/ Handlaggningsfel och felaktiga
beslut om assistansersattningen

Inledning

Denna redovisning fokuserar pd direktivens frigestillningar kring
fusk, oegentligheter och éverutnyttjande med en sirskild tyngd-
punkt vad giller orsakerna till att fusk kan férekomma och fortgs.
Den baseras frimst pd utredningens kartliggning och iakttagelser under
utredningsarbetet dir vissa observationer gjorts som har betydelse for
de frigor utredningen har att hantera. Andra Killor ir tidigare
rapporter och utredningar frdn myndigheter som Statskontoret och
Inspektionen for socialforsikringen. For att verifiera utredningens
iakttagelser har utredningen ocksd under hand tagit del av observa-
tioner frin en aktgranskning som genomfors av Inspektionen for
socialférsikringen. Den omfattar 200 av Férsikringskassans assistans-
drenden som varit féreml f6r tviirsomprévning'.

Det ir en férhdllandevis samstimmig bild som kommer fram
frdn dessa olika killor. Den pekar pi att det finns problem med
Forsikringskassans handliggning och kontroll vad giller assistans-
ersittningen. Utredningen menar hir med kontroll ocksd den del
av den initiala handliggningen som innebir att férsikringsvillkoren
noga provas.

Redovisningen har ett tydligt problemfokuserande syfte och
mot denna bakgrund ir det viktigt att lyfta fram att Forsikrings-
kassan har sjilv identifierat problem och inlett ett utvecklings-
arbete pd flera av de omriden som tas upp som problem. Det ir
emellertid svért att 1 dag bedéma effekterna av detta, det saknas in
s linge resultat och utvirderingar och en del av insatserna ir
endast aviserade och dirigenom svdra att bedéma. Vidare har For-

' Uppgift limnad underhand frin Inspektionen fér socialférsikringens granskning av
irenden som varit féremal f6r tviirsomprovning.
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sikringskassan 1 svar pd regeringens uppdrag om assistansersittning
redovisat problem och férslag pd dtgirder som behéver vidtas for
att 6ka rittssikerheten och enhetligheten 1 besluten om assistans-
ersittning’.

I kapitlet kompletteras den bild som ges 1 avsnitt 4.4 om For-
sikringskassan som aktér och kapitel 6 dir tidigare rapporter av
relevans for utredningens uppdrag redovisas mer utforligt. Utred-
ningen &terkommer till frigor knutna till Forsikringskassans
ansvar fér handliggning och kontroll av assistansersittningen i en
fordjupad analys och diskussion i den sammanfattande problem-
analys som presenteras senare 1 betinkandet.

7.1 Olika typer av problem som galler handlaggning
av assistansersattningen

7.1.1 Bedémning av behovet av grundldaggande behov och
andra personliga behov

Av Statskontorets rapport framgdr att handliggarna anser att assi-
stansersittningen ir en svir forman att handligga. Arendeslaget
innehdller minga bedémningar som mdste goras innan ritten till
ersittningen kan sikerstillas. Av enkitsvaren framgdr att dven
erfarna handliggare anser att de behdver mer stéd och kompetens-
utveckling i sitt arbete dn vad som ges. Detta kan tolkas som att det
inte beror pi okunskap att dessa krav stills’.

Bedémning av behovet av stod for grundliggande behov och
andra personliga behov uppfattas av handliggarna som svira. De
omriden som handliggarna anser kriver f6rtydliganden ir:

e vad som krivs for tillhorighet till personkrets 3,
vad som avses med hjilp som forutsitter ingdende kunskaper
om brukaren,

e vad som avses med hjilp med kommunikation,
vad som avses med omfattande behov av stéd och service,
vad som avses med betydande svirigheter 1 den dagliga livs-
féringen, samt

e vad som avses med hjilp fér andra personliga behov.

? Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS.
? Statskontoret. Férsikringskassans handliggning av assistansersittning. 2011: 16. Stockholm:
Statskontoret; 2011.

232



SOU 2012:6 Handlaggningsfel och felaktiga beslut ....

Statskontoret konstaterar att férutsittningarna for handliggarna
att kunna gora en rittvisande bedémning varierar’. Detta uppges
bero pd brister i normering frin Forsikringskassans hill om vad
som giller 1 olika situationer och hur det ska bedémas. Det finns
kvarvarande skillnader 1 bedémningar trots det arbete som myn-
digheten ligger ned pd olika stoddmaterial. Organiseringen av hand-
liggningen skiljer sig mellan de LFC som handligger assistans-
ersittningen och medfér att graden av specialisering hos hand-
liggarna varierar. Ett annat svirt omrdde fér bedémning dr att
handliggarna ska avgéra var grinsen gdr mellan grundliggande
behov som ger ritt till ersittning och vad som kan utgéra normalt
forildraansvar. I rapporten anges att det finns en uppenbar risk for
att olika bedémningar gors i olika drenden. Det ir emellertid vik-
tigt att framhdlla i detta sammanhang att regelverket i sig ir utfor-
mat pd ett sddant sitt att det ska vara mojligt att géra olika tolk-
ningar, ndgot som efterstrivades di reformen beslutades. Med en
sddan utformning av regelverket ir det en svdr uppgift att gora
uttolkningar och fértydliganden som foérhillandevis enkelt kan til-
limpas och skapa en enhetlig bedémning.

Dessa problemomriden tar Forsikringskassan upp 1 sitt svar till
regeringen och aviserar dir sin avsikt att intensifiera arbetet med
att stodja tillimpningen s& att ersittningen bedéms enhetligt, att
utreda mojligheten att koncentrera handliggningen av tidredovis-
ningar och rikningar, att utifr@n gillande rittspraxis nirmare
beskriva vad som avses med grundliggande behov och vad som
avses med andra personliga behov och utveckla ett metodstsd for
detta. T detta sammanhang tar Forsikringskassan ocksd upp det
bedémningsinstrument som utvecklats av Socialstyrelsen 1 samver-
kan med Férsikringskassan’.

Det férekommer ocksd olikheter vid berikningen av omfatt-
ningen av brukarens behov av assistanstimmar. Inom Forsikrings-
kassan anvinds olika metoder vid olika LFC. Det finns en metod,
”klock-metoden”, som innebir att handliggaren beriknar tiden for
varje moment som brukaren behéver assistans som direfter sum-
meras. En annan metod som anvinds ir schablonbaserad. Den
innebir att handliggaren utgdr frin att brukaren behéver hjilp all
vaken tid och sedan riknar baklinges. Handliggaren utgir frin

*1bid., s. 113.
> Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS, s. 1-2.
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dygnets 24 timmar och om brukaren inte behéver assistans under
dygnsvilan riknas 8 timmar bort®.

Utredningen har i kartliggningen noterat brister i dokumenta-
tionen av beddmningen. Det férekommer att fordelningen mellan
grundliggande behov och andra personliga behov inte redovisas 1
akten trots att storleken pd de grundliggande behoven utgor
underlaget f6r ritten tll ersittning.

7.1.2  Att avgora tillhérigheten till personkretsen — brister i
lakarintyg

Handliggarna pekar i Statskontorets rapport pd svirigheten att
avgora tillhorigheten till personkrets och sirskilt svart dr det att
avgora om personer tillhér personkrets 3 som inte ir diagnosbase-
rad. Det dr ocksd komplicerat att bedéma drenden dir brukaren
saknar tidigare referenser frin sjukvirdssystemet. Vad ir det som
giller och hur kan myndigheten agera inom ramen fér de interna
riktlinjerna?

Forsikringskassan har, som beskrevs 1 avsnitt 3.3 ritt att begira
ett sirskilt likarutlitande, ett utlitande av en viss likare eller nigon
annan sakkunnig. Forsikringskassans handliggare har dirmed moj-
lighet att begira ett yttrande av en av Forsikringskassans forsik-
ringsmedicinska ridgivare. Forsikringskassans vigledning anger att
handliggaren infér en prévning av om nigon tillhér personkrets 3
ska konsultera (gruppkonsultation) den férsikringsmedicinska rad-
givaren vid sdvil en férstagdngsprévning som vid en tvdirsomprov-
ning. Vid andra prévningar, till exempel ansékan om fler timmar,
ska handliggaren sjilv ta stillning till om rdgivaren behéver kon-
sulteras. Vid behov ska ett skriftligt yttrande av den forsikrings-
medicinska ridgivaren begiras.” Det stir ingenting i vigledningen
om att en forsikringsmedicinsk ridgivare ska horas nir det giller
provningen om ndgon tillhér personkrets 1 eller 2. Avseende
bedémningen av om den férsikrades grundliggande behov 6ver-
stiger 20 timmar anges diremot att handliggaren bér ta stillning
till om det finns anledning att, utéver de intyg som den férsikrade
limnar in, sjilv begira intyg och utredning frdn ndgon profession

¢ Uppgift limnad underhand frin Inspektionen fér socialférsikringens granskning av
drenden som varit féremal for tviirsomprovning.
7 Forsikringskassan. Assistansersittning. Vigledning 2003:6 Version 7, s. 59.
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inom hilso- och sjukvirden. Detta kan vara fallet om det t.ex. finns
motstridiga uppgifter 1 irendet eller om intygen inte grundas pd
aktuella observationer och utredningar. Intyg och utlitanden frin
till exempel likare, sjukgymnast eller arbetsterapeut som uppvisats
kan inte med automatik anses innebira att en viss funktions-
nedsittning eller grad av funktionsnedsittning bér anses vara
styrkt. Det anges dven att det krivs ett kritiskt och prévande for-
hallningssitt till uppgifterna dir Forsikringskassan bor friga sig pd
vilka uppgifter som t.ex. en intygsskrivande likare grundat sin
bedémning och att det ir viktigt att den férsikringsmedicinska
ridgivaren konsulteras i dessa drenden®.

Forsikringskassan har enligt lagen (se avsnitt 3.3) ritt att begira
att den forsikrade genomgir undersokning av viss likare eller
nigon annan utredning fér bedémning av hans eller hennes medi-
cinska tillstdnd och arbetsférmiga samt behovet av och méjlighet-
erna till rehabilitering. I vigledningen anges att handliggaren, efter
konsultation med den férsikringsmedicinska ridgivaren, ska éver-
viga om den forsikrade behéver utredas nirmare av specialist-
likare/-klinik. Om s3 ir fallet ska handliggaren uppmana den fér-
sikrade att begira en sidan utredning.” Férsikringskassan har
enligt reglerna inte ndgon mojlighet att skicka en brukare p& medi-
cinsk utredning pé en vardinrittning eller ett sjukhus. Avseende till
exempel sjukersittning har Forsikringskassan mojlighet att, som
villkor f6r ritt till eller 6kning av sjukersittningen ange att den f6r-
sikrade under hogst 30 dagar ska vara intagen pd ett visst sjukhus
eller vistas pd en vdrdinrittning for foérsikringsmedicinsk bedém-
ning'®. Det ir i lagen inte heller specificerat att undersdkningar eller
utredningar fir goras for att faststilla den forsikrades behov av
hjilp med grundliggande behov i vardagen.

Det finns inget lagstadgat krav pd att medicinska underlag ska
anvindas som underlag for beslutet men praktiken visar att det ir
vanligt att likarintyg foretes av brukaren for att styrka behoven.

Handlidggarna tar i Statskontorets rapport upp att dessa likar-
intyg ménga ginger hiller en l8g kvalitet och inte hiller f6r beslut i
assistansirenden. Likare anses ha svirt att tolka vilka behov som
ska styrkas och de har dilig kunskap om vad intygen ska anvindas
ull. Ett generellt problem ir att likarintygen beskriver brukarens

$Ibid., s. 58.
?Ibid., s. 59.
19110 kap. 22 § SFB.
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formdga 1 forhllande till hans eller hennes arbetsf6rmiga men ger
dilig ledning fér handliggaren av assistansersittning. Det fore-
kommer att likare och arbetsterapeuter ibland utfirdar likarintyg
utan att ha genomfort en grundlig undersdkning. De kan till exem-
pel baseras pd ett samtal dir brukaren beskrivit sina symptom utan
vidare utredning eller pd ett telefonsamtal utan att likaren har
triffat den sékande.

Statskontorets slutsats dr att Forsikringskassan méste ha ett
mer kritiskt och préovande forhdllningssitt till de uppgifter som
limnas 1 olika medicinska intyg och att det dr viktigt att den medi-
cinska kompetensen som myndigheten férfogar 6ver kommer till
anvindning f6r att virdera intyg. Denna slutsats kan ocksd tolkas
som att handliggarna inte kinner till eller f6ljer de interna riktlin-
jerna i denna del.

Utredningen har i den genomférda aktgranskningen funnit lik-
nande problem. Till de problem Statskontoret tar upp kan utred-
ningen foga att det kan finnas en risk att Forsikringskassan 3ter-
anvinder material vid handliggningen dven om det har tappat sin
aktualitet eller inte hiller en hog kvalitet. En tinkbar férklaring
skulle kunna vara att det finns riktlinjer 1 Forsikringskassan att
handliggaren i s& hog utstrickning som mojligt ska komplettera
med information som Forsikringskassan har tillging till sedan tidi-
gare. Information frdn tidigare drenden ska dteranvindas nir det dr
mojligt. T akterna har hittats likarintyg som varit mycket gamla
men som anvints infor beslut. Vidare har funnits likarintyg dir
ansvarig likare tydligt pekat pd svirigheter att bedéma brukarens
symptom eftersom de enbart bygger pd dennes utsaga och inte pd
objektiva kriterier som kunnat faststillas. Trots dessa varningar har
intyget dndd legat till grund fér Forsikringskassans beslut att
bevilja ersittning. Inte i ndgon akt fanns anteckningar om att For-
sikringskassan anvint kompletterande bedémning av forsikrings-
medicinsk rddgivare och pd denna punkt har utredningen fitt delvis
motsigelsefulla uppgifter frin Forsikringskassan om denna kom-
petens anvinds eller inte 1 handliggningen.

7.1.3  Forsvarande omstindigheter i handlaggningen

Enligt Forsikringskassans interna riktlinjer ska handliggaren tala
direkt med brukaren under det handliggningsméte som hélls infor
beslutet om ersittning. Statskontorets kartliggning visar att det
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inte ir ovanligt att assistansanordnaren fér brukarens talan och i
vissa fall dven dr ombud f6r brukaren vilket anges forsvira Forsik-
ringskassans kontakter. Det férekommer dven att forildrar mot-
sitter sig att Forsikringskassan triffar ildre barn i handliggningen
trots att detta ir en del i myndighetens riktlinjer och ska stirka
barnperspektivet i handliggningen och dven 6ka sikerheten 1 hand-
liggningsprocessen.

Det férekommer dven att anhériga for brukarens talan och fun-
gerar som tolk vilket férsvarar for Forsikringskassan att handligga
drendet 1 enlighet med sina riktlinjer och sikerstilla vad brukarens
egna uppfattning ir.

Statskontorets utredning visar att det har blivit vanligare att
assistansanordnare vigleder brukare 1 hur de ska fylla i sin ansdkan
for att maximera antalet beviljade assistanstimmar. Detta, menar
Statskontoret, kan delvis forklaras av att det kan finnas intresse
frdn anordnare att agera for att deras brukare ska beviljas manga
timmars assistans.

Statskontoret pekar pd att férekomsten av rittsstéd som anord-
nare erbjuder brukare kan belysas ur tvd perspektiv. Ur brukarens
perspektiv kan denna form av juridiskt stéd vara viktigt for att
klargora 1 vilken utstrickning brukaren har ritt till stéd i form av
personlig assistans. Ur Forsikringskassans perspektiv kan det dock
upplevas som ett férhandlingsspel mellan brukaren och dennes
ombud & ena sidan och Forsikringskassan & den andra. Brukaren
och dennes ombud anséker om fler assistanstimmar dn vad som
motiveras av sokandens hjilpbehov for att undvika den potentiella
risken att beviljas for f3 assistanstimmar. Forsikringskassan méste
som motpart i detta férhandlingsspel motivera en annan bedém-
ning, med utgingspunkt i den egna utredningen. En slutsats Stats-
kontoret drar dr att kraven hirigenom 6kat pd Forsikringskassan
nir det giller att motivera sina beslut. Handliggarna upplever att
klimatet 1 samband med utredningen har blivit hirdare och att det
stiller storre krav pd integritet frin handliggarnas sida. En annan
slutsats Statskontoret fér fram ir att anordnarnas intresse av att
brukarna ska f8 minga timmar bidrar till att handliggarna fattar
misstankar om att graden av funktionshinder och behovet av st6d
overdrivs 1 ansékningar.
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7.1.4  Utredningsresurserna knappa och styrningen inriktas
mot snabb genomstrémning

Resurstérdelningen till de lokala férsikringscentrens (LFC) hand-
liggning av assistansersittningen utgdr ifrin beriknade handligg-
ningstider som baseras p& processbeskrivningar och volymprogno-
ser f6r formanen. Med detta som bas tilldelas organisationen resur-
ser och varje LFC har mojlighet att gora egna prioriteringar. Det ir
oklart for utredningen om volymprognosen innehiller sdvil prov-
ning av nya ansdkningar som omprovning (inklusive den forfatt-
ningsstyrda tvidrsomprévningen).

Av Statskontorets rapport framgar att handlaggarna upplever att
cheferna i forsta hand prioriterat genomstrommngen av nya assi-
stansersittningsirenden for att uppni madlen f6r handliggnings-
tiden. Handliggarna ger uttryck for att de ibland saknar tid for att
kritiskt préva de uppgifter som anges i en ansékan vilket 1 sin tur
kan leda till att handlidggaren viljer att godta uppgifter som inte ir
tillrickligt utredda. Handliggarnas benigenhet att utféra kontroller
1 handliggningen har uppmirksammats av Statskontoret 1 en tidi-
gare rapport dir en viktig slutsats var att det viktigaste kontroll-
arbetet utférs under handliggningen i1 samband med den férsta
provningen av att forsidkringsvillkoren ir uppfyllda. Den lokala
chefens instillning till kontrollarbete var av avgérande betydelse
for hur uppgiften prioriterades'. Statskontoret pekar ocksd pd det
faktum att genomférandet av tvidrsomprévningarna i flera &r varit
eftersatt indikerar att kontrollarbetet inte prioriterats. En annan
indikation ir att en fjirdedel av handliggarna som haft skil att tro
att en ansGkan om assistansersittning innehdllit oriktiga uppgifter
ndgon eller nigra ginger indd valt att inte folja upp denna miss-
tanke.

Statskontorets slutsats ir att det finns mycket som talar for att
Forsikringskassan avsitter for lite resurser for att utreda och
besluta om ritten till personlig assistans. Statskontorets kartligg-
ning uppges visa att enklare drenden anses kunna handliggas inom
de 10 timmar som avsitts i processbeskrivningen. Arenden som
innebir svirare avvigningar och dir det finns behov av komplette-
rande underlag ir diremot svirare att handligga inom den stipule-
rade tiden. Tidsbristen anges av Statskontoret yttra sig i att kon-

" Statskontoret. Forsikringskassans kontrollarbete — drivkrafter och dimensionering. 2010:9.
Stockholm: Statskontoret; 2010.
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troller av stddbehovet prioriteras ned och att styrningens starka
fokusering p8 mal av kvantitativ karaktir innebir att kvalitets-
aspekter av besluten paverkas negativt. En rekommendation som
Statskontoret ger dr att se dver de angivna tidsramarna for olika
arbetsmoment och revidera processbeskrivningen.

Utredningen har 1 sin genomférda aktgranskning ocksd kunnat
konstatera att det finns flera exempel pd att Forsidkringskassan inte
f6ljt upp anmailningar eller avstdtt frin att vidta dtgirder vid impul-
ser om att ersittningen missbrukats. Det finns dven exempel pd att
det har tagit ling tid f6r Forsikringskassan innan beslut fattats om
indragning, terkrav eller polisanmilan eller innan en anmilan om
att brukare borjat 1 skolan (april 2009) leder till ett beslut om &ter-
krav (augusti 2010). En sidan handliggning leder till hoga &ter-
kravsbelopp foér brukaren.

7.1.5 Konsekvenser av brister i det forsta beslutet

Mot bakgrund av utredningens uppdrag att bedéma omfattningen
av fusk, oegentligheter och &verutnyttjande ir det viktigt att peka
pd den viktiga roll som kvaliteten pd det férsta beslutet fr. Om en
brukare exempelvis fr f6r mycket ersittning beviljad 1 sitt beslut sd
kommer troligen inte det beslutet att éverklagas av brukaren och
det kan dirigenom dréja innan beslutet kommer att prévas pd nytt.
Nir en sddan omprovning sker skulle det kunna leda till att felet
uppticks och rittas till men det dr f6r nirvarande oklart med vilken
ambitionsnivd tviirsomproévningen kommer att genomféras och
med vilket tidsintervall. Under tiden som beslutet giller fir givetvis
brukaren ersittning och kan eventuellt stillas infor ett dterkrav.
Om brukaren inte ges ritt till ersittning eller ges ersittning till
for 1gt belopp enligt brukaren kan det leda till att denne begir att
beslutet ska omprovas och/eller 6verklagas. Om dokumentationen
ir bristfillig 1 den utredning som ligger till grund for beslutet, som
kan vara ritt eller fel, kan det vara svrt for Forsikringskassan att 1
hégre instans forsvara sitt férsta beslut, det gir inte att 1 efterhand
kompensera for brister 1 utredningen. Om utredningen och doku-
mentationen har brister kan det dven vara svirt f6r Forsikrings-
kassan att bidra till att brott beivras. I de fall det finns brister i den
dokumenterade handliggning kan polis och &klagare som ska
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utreda fallen & problem och risken ir 1 dessa fall stor att brotts-
misstanken inte utreds vidare utan avskrivs'.

7.2 Kontroll och kvalitetssakring inom
Forsakringskassan avseende assistansersattning

Utredningen ska, enligt sina direktiv, besvara hur fusk kan fore-
komma och fortgd. Av Statskontorets rapport framgir att det hos
handliggarna finns en risk att kontrollinsatser i samband med
utredning infér beslut eller omprévning prioriteras ned pa grund av
tidsbrist. Det dr en indikation pd att det finns fusk och éverutnytt-
jande bland irenden som beviljats assistansersittning men det ir
svirt att avgdéra hur minga och hur stort felet ir. Endast 1 ndgot
enstaka av de fall av dokumenterat fusk som utredningen kartlagt
har impulsen om fusk kommit frin Forsikringskassan sjilv. Detta
bekriftas ocksd av Forsikringskassans egen statistik som anger att
63 av 234 impulser avseende fusk med assistansersittningen under
&r 2010 kom frin handliggare. I en del av dessa fall avseende grov
brottslighet har en upptickt och vidare utredning ocksd férutsatt
insatser som Forsikringskassan inte sjilv forfogar éver som exem-
pelvis spaning eller klarliggande av betalningsstrommar eller lik-
nande. Vid bekimpandet av grov brottslighet foérutsitts sdledes ett
effektivt samarbete mellan olika myndigheter. Aven i dessa fall ir
det viktigt att Forsikringskassans dokumentation och handligg-
ning hiller en hog kvalitet f6r att kunna ligga till grund f6r vidare
rittsprovning.

Forsikringskassan har 1 sin instruktion uppdraget att sikerstilla
att felaktiga utbetalningar inte gérs och redovisar regelbundet
bland annat i sin drsredovisning att kontrollarbetet (efterkontrol-
ler) hittar och kriver in stora belopp som innebir att den verksam-
heten inom myndigheten betalat sig sjilv minga ginger om. Men
nir det giller kontrollaspekten vid handliggningen, uttryckt som
en noggrann provning av att forsikringsvillkoren dr uppfyllda infér
det forsta beslutet, finns inte motsvarande berikningar pd vad de
insatserna skulle kunna ge 1 besparing. I stillet ger handliggarna
uttryck for att den typen av kontroller uppfattas som ett hinder i

12 Riksrevisionen. Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?. RiR 2011:20. Stockholm:
Riksrevisionen; 2011, s. 46. Bilden har ocksi bekriftats vid underhandskontakter med
Ekobrottsmyndigheten.
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arbetet med att {3 en snabb genomstromning vilket dr ett mdl som
foljs upp och som ligger till grund f6r handliggarens l6neutveck-
ling.

Den metod for kvalitetssikring av beslutens riktighet som For-
sikringskassan anvinder fir kritik av Statskontoret. Det ir inte
med de kontroll- och kvalitetssikringsinsatser som gors mojligt att
bedéma om beslutet var korrekt i den meningen att brukaren fir
ritt ersittning. Kontrollen miter endast formella aspekter pd
handliggningen.

Ytterligare problem finns nir det giller tidrapporterna som
skickas in till Forsikringskassan. Statskontoret pitalar att det inte
ir alla tidrapporter som skickas in, Forsikringskassan har limnat
dispens i stor utstrickning vilket innebir att for dessa brukare finns
inte tidrapporterna att tillgd foér kontrollindamil. Andra brister
som framkommit 1 de fall som utretts fér grov brottslighet ir att
tidrapporter ligger till grund for utbetalning frin Foérsikringskas-
san dven 1 de fall dir de ir ofullstindigt ifyllda eller innehiller en
olislig namnteckning. I dessa fall har uppenbarligen inte kontrol-
lerna 1 Forsikringskassan fungerat da tidrapporterna i dessa fall inte
ifrigasatts.

Utredningen har i aktgranskningen konstaterat att det i flera fall
tagit lang tid f6r Forsikringskassan att stoppa utbetalningar som av
olika skil inte bort betalas ut. Signaler har kommit till Forsikrings-
kassan men har inte lett till ndgon tgird. I dessa fall har det lett till
att brukaren stillts infor dterkrav som med andra rutiner hade kun-
nat uppga till ett mindre belopp. Sammantaget visar dessa exempel
att det finns forbittringsmojligheter 1 Forsikringskassans rutiner.

Utredningen konstaterar sdledes att det finns flera forklaringar
till att fusk kan férekomma och fortgd och att en inte obetydlig del
av forklaringen kan finnas i Forsikringskassans handliggning. De
iakttagelser som utredningen gjort sammanfaller med tidigare kri-
tiska synpunkter som limnats av myndigheter som Statskontoret
och Inspektionen fér socialférsikringen. Som tidigare nimnts har
ocksd Forsikringskassan uppmirksammat en hel del av problemen
och begir av regeringen att {3 utokade mojligheter att gora bittre
utredningar infér beslut och resurser for detta”. Andra insatser dr
det utvecklingsarbete som initierats 1 Forsikringskassan dir bland

P Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS.
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annat myndigheten anvinder IT-baserade verktyg och risk-
bedémningar i syfte att hitta fusk inom assistansersittningen.

7.3 Problem med statistik- och uppféljningssystem

Assistansersittningen ir en forhillandevis liten irendekategori
inom Forsikringskassan som beror {8 personer jimfort med andra
stora vilfirdssystem som exempelvis bostadsbidrag eller forildra-
penning. Inledningsvis var det ett litet antal personer som fick assi-
stansersittning och det gick bra att klara hanteringen med enkla
IT-baserade system. I dag nir antalet brukare 6kat och kraven pd
uppfoljning och analysméjligheter vixt s& finns det problem med
nuvarande statistik- och uppféljningssystem som ir uppbyggda for
att klara av uppféljning av cirka 4 000 personer arligen.

I framtagandet av de uppgifter som utredningen har bestillt frin
Forsikringskassan har framkommit flera problem med det sta-
tistiksystem som kan anvindas fér uppféljning och kontroll av
assistansersittningen. Ett giller uppbyggnaden av LASS-basen som
innebir att det finns stora svrigheter f6r Forsikringskassan att
folja upp och gora kontroller pd assistansersittningen. LASS-basen
bestdr av flera olika databaser som innehéller olika information om
samma person. Problem uppstdr vid matchning av uppgifter mellan
olika databaser och beroende av vilka variabler som anvinds. Det
har inletts ett arbete pd Forsikringskassan syftande till att utveckla
systemet men nuliget innebir tydliga svirigheter f6r Forsikrings-
kassan att via systemet folja upp och analysera assistansersitt-
ningen. Systemets uppbyggnad medger exempelvis inte analyser av
utvecklingen av andra personliga behov i férhillande till grund-
liggande behov. Det finns inte heller tillgdng till historiska data i
tillricklig omfattning till {6]jd av utrymmesbrist 1 systemet. Detta
medfor att det inte dr mojligt att genomféra longitudinella studier
av hur orsakerna ser ut bakom 6kningen av antalet timmar per bru-
kare vilket hade varit énskvirt fér utredningens del men som ocksd
ir en friga som berdr Forsikringskassan sjilv och andra intressen-
ter.

Andra problem ir att analyser, prognoser och andra redovis-
ningar av kostnadsutvecklingen ir baserade pd uppgifter som ir
himtade frin LASS-basen. Respektive handliggningskontor ligger
in uppgifterna i LASS-basen. Ett problem ir att uppgifterna frin
LASS-basen skiljer sig frdn de uppgifter som finns 1 Forsikrings-
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kassans ekonomisystem. Enligt en uppgift till utredningen ir
utbetalningen 1 500 miljoner kronor hogre i ekonomisystemet én i
LASS-basen. En mojlig orsak uppges vara att akuta utbetalningar
sker direkt frin ekonomikontoret i Ostersund och att dessa d3 inte
laggs in i statlstlksystemet Det ir foér utredningen oklart vilken
registrering 1 ovrlgt som dessa drenden blir féremal for.

Slutligen s8 har handliggningen av assistansersittningen varit
pappersbaserad fram till den 12 september 2011 d3 drendekategorin
lades in 1 det IT-baserade irendehanteringssystemet. Det innebir
att handliggarna framéver kommer att slippa en del manuella ruti-
ner som belastat dem hitintills. Det ir dock vanskligt for utred-
ningen att nu bedéma vilka konsekvenser férindringen kommer att
innebira. En effekt som borde minska dr dock risken fér att akter
kommer pd avvigar eller inte finns tillgingliga nir de efterfrigas,
ett problem som utredningen drabbats av under utredningsarbetet.

Sammantaget s& innebir det beskrivna liget sannolikt svirig-
heter f6r Forsikringskassan att f8 en god bild och &verblick av
handliggningen av assistansersittningens utveckling d3 det ir
omdjligt med dagens uppbyggnad av systemen att kunna analysera
vissa data knutna till individer och d& det pd grund av utrymmes-
brist 1 databaserna, som tidigare nimnts, inte heller finns historiska
data. Nir uppdatering sker forsvinner tidigare uppgifter. En ytter-
ligare konsekvens av detta ir att beslutsfattare pd olika nivder inte
heller far tillging till de data och analysméjligheter som kan vara
behovliga nir det giller assistansersittningen.

7.4 Sammanfattande problembeskrivning

De problem som utredningen noterat och som har betydelse for
forekomsten av fusk och felaktiga utbetalningar samt bidrar till att
det kan fortgd ir frimst:

Regelverket och det initiala beslutet

e Handliggaren har att hantera ett svirt drendeslag med ett regel-
verk som innebir tolkningsproblem som kan leda till olika
bedémningar. Det finns i dag stora konstaterade skillnader 1
bedémningar mellan olika LFC och regioner. Organiseringen
av handliggningen skiljer sig it mellan olika LFC, graden av
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specialisering skiljer sig mellan handliggare. Av Statskontorets
enkit framkommer att de mest erfarna handliggarna efterfrigar
mer stéd och utbildning i handliggningen.

Det férsta beslutet innehéller inte i alla fall en ordentlig utred-
ning som inkluderar en prévning av att villkoren ir uppfyllda.
Besluten ir inte ullrickligt rittssikra och vildokumenterade
for att kunna anvindas 1 olika rittsprocesser. Tvdirsomprov-
ningen fir av handliggarna inte uppfattas som en méjlighet att
ritta till felaktiga forsta beslut och att det initiala beslutet
dirigenom inte handliggs tillrickligt noggrant.

Forsikringskassan saknar i dag resurser som ger mojlighet att
anlita extern, oberoende expertis for svirbedémda drenden dir
exempelvis s6kanden saknar en vildokumenterad medicinsk
historia. En sddan mojlighet skulle forsvira for sokande som
simulerar eller éverdriver sina stddbehov, nigot som handlig-
garna 1 Statskontorets enkit uppger ir vanligt. Fler dn hilften
av handliggarna (62,5 procent) anger att det hinder nigra
ganger per ar.

Handliggaren har tidspress vid handliggningen och det finns
styrsignaler om snabb genomstrémning av irenden som kan
motverka en noggrann prévning av att villkoren ir uppfyllda.
De centrala riktlinjer som finns fér irendehandliggningen
konkurrerar med den lokala chefens prioriteringar och syn pd
kontroll av villkor och kvalitet 1 handliggningen. I de fuskfall
som studerats har inte de centrala riktlinjerna f6ljts och doku-
mentationen ir i flera fall bristfillig. Kontrollinsatser har inte
alltid initierats.

Handliggaren hamnar i en svir utredningssituation genom att
vara ensam nir stddbehoven ska utredas. Det kan finnas starka
intressenter som har egna intressen av att paverka beslutet mot
mdinga beviljade timmar. Handliggare uttrycker i1 Statskon-
torets enkit att uppdraget att utreda stddbehov som inkluderar
integritetskinsliga behov ifrdgasitts.

Det finns exempel bland fuskfallen pd att handliggaren i utred-
ningen ndjt sig med anhorigas uppgifter om brukarens stod-
behov och att anhoriga, med eget intresse i saken, ocksd fitt
tjinstgdra som tolk.
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Styrningen och organiseringen av handliggningen

Som tidigare nimnts ir det Lokala férsikringscenter (LFC) som
ansvarar f6r handliggningen och ytterst dr det handliggaren och
sirskilt den lokala chefen som avgér kvaliteten pd denna.

e Assistansersittningen ir en komplicerad ersittning men styrs
med samma mél som andra drenden av mer standardiserad natur
1 Forsikringskassan. Assistansersittningen omfattas ocksd av
det s3 kallade servicedtagandet. Det innebir att kraven pi hand-
liggningen ir att den ska vara snabb, ritt och enkel och att
kunden eller den sokande ocksd ska vara n6jd med handligg-
ningen. Hur dessa mél uppfylls fir ocksi betydelse fér hand-
liggarens personliga I6neutveckling.

e Det finns inte ett tydligt évergripande ansvar inom Forsik-
ringskassan nir det giller assistansersittningen. Ansvaret ir
splittrat mellan mdnga olika delar av organisationen vilket kan
forsvara att de centrala riktlinjerna fr genomslag vid handligg-
ningen, att kontrollfrigor prioriteras och att nédvindiga utveck-
lingsinsatser genomférs.
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kostnadsutveckling

Utredningens iakttagelser i korthet

Sedan starten dr 1994 har kostnaderna for assistansersitt-
ningen okat kraftigt. Det giller sirskilt 6kningen av antalet
assistanstimmar per person.

Okningen av antalet personer som beviljats assistansersitt-
ning har till stor del varit den foérvintade. Undantaget ir
antalet barn 1 dldern 0-15 &r dir den ursprungliga uppskatt-
ningen var betydligt ligre dn vad det faktiska utfallet blev.

De ildres ritt att behilla assistansersittningen har bidragit
till 6kningen av antalet personer men den har varit férvintad.

Insatser enligt LSS eller enligt socialtjinstlagen som ges till
personer med assistansersittning har minskat med undantag
for daglig verksamhet, korttidstillsyn och annan sirskilt
anpassad bostad.

Antalet timmar per person har okat kraftigt liksom antalet
personer med fler in 24 assistanstimmar per dygn och perso-
ner med forhojd ersittning. Okningen ir svir att forklara
utifrdn objektiva kriterier

Det finns stora regionala skillnader i samtliga faktorer, i vissa
fall mycket kraftiga skillnader. De kan inte forklaras av
strukturella skillnader.
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e Den faststillda schablonersittningen har i stort sett inte f6r-
indrats 1 fast prisnivd men konstruktionen och beloppets
storlek har varit kostnadsdrivande.

o FEkonomiska drivkrafter har lett till 6verviltring av kostnader
frdin kommuner och landsting till staten. Omfattningen har
inte kunnat faststillas.

Inledning

I detta avsnitt ges en oversiktlig bild av hur kostnaderna for assi-
stansersittningen har utvecklats under perioden 1994-2010.
Utvecklingen av de tre faktorerna; antal personer, antal assistans-
timmar per person och ersittningsnivan, bidrar till kostnaderna och
redovisas. Aven andra férhillanden som kan ha piverkat kostnads-
utvecklingen beskrivs 1 detta kapitel t.ex. férekomsten av &ver-
viltring av kostnader mellan huvudminnen. Redovisningen utgdr
fran befintlig statistik men en del av de uppgifter som utredningen
hade velat redovisa har inte varit méjliga att 3 fram. Till exempel
finns 1 Forsikringskassans statistik inga uppgifter om hur minga
timmar som avser grundliggande behov respektive andra personliga
behov och i Socialstyrelsens statistik gdr varken att f3 fram antalet
platser 1 gruppboende eller hur dessa forindrats utan bara hur
manga som beviljats plats 1 sirskilt boende enligt socialtjinstlagen
(2001:453) eller bostad med sirskild service enligt LSS. En mer
utvecklad och detaljerad statistik skulle ha kunnat ge en bittre bild
av utvecklingen och dess orsaker in vad som nu ir mojligt att redo-
visa.

De uppgifter som anvinds for att beskriva assistansersittning-
ens kostnadsutveckling ir himtade frin Forsikringskassans sta-
tistik. For dren 1994-2005 &teranvinds uppgifter som Socialstyrel-
sen inhimtade till rapporten frdn 2007 om assistansersittningens
kostnadsutveckling'. Utredningen har kompletterat dessa uppgifter
direkt frin Forsikringskassan for dren 2006-2010. Det finns smd
skillnader 1 uppgifterna fér de tvd olika inhimtningstillfillena men
dessa forindrar inte bilden av kostnadsutvecklingen. P& grund av
datatillgdngen gors 1 vissa fall jimforelser mellan kortare tids-
perioder, d har uppgifterna som utredningen inhimtat direkt frdn

' Socialstyrelsen. Kostnader for assistansersittningen (LASS). Analys av utvecklingen 1994—
2005. Stockholm: Socialstyrelsen; 2007.
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Forsikringskassan anvints. Utredningen har ocksd genomfért en
samkorning av uppgifter mellan Férsikringskassans statistik avse-
ende assistansersittning och Socialstyrelsens register ver insatser
enligt LSS for oktober ménad &ren 2004, 2007 och 2010 och insat-
ser enligt socialtjinstlagen fér oktober 2007 och november 2010.
Uppgifter om insatser enligt LSS och enligt socialtjinstlagen har
ocksd himrtats frin Sveriges officiella statistik som Socialstyrelsen
publicerar.

Kostnadsutvecklingen redovisas med hinsyn till inflation m.m.
genom att anvinda SCB:s konsumtionsindex fér kommunernas
verksamheter for idldre och personer med funktionsnedsittning.
Detta index foljer utvecklingen for l6neprisindex for yrkeskatego-
rin virdbitriden, personliga assistenter m.fl.”

I kapitel 10 redovisas utredningens sammanfattande analys av de
faktorer som bidragit till assistansersittningens kostnadsutveck-
ling. Analysen baseras pd de uppgifter som presenteras i detta kapi-
tel.

8.1 Totala kostnader for assistansersattningen

Utredningen har valt att anvinda Handikapputredningens betin-
kande’ som utgdngspunkt i analysen av kostnadsutvecklingen d&
det 1ag till grund f6r inférandet av assistansersittningen. Kostna-
derna for assistansersittningen beriknades av Handikapputred-
ningen uppga till 1,1 miljarder kronor &r 1994 och 6ka succesivt 1
takt med institutionsavvecklingen till 1,6 miljarder kronor cirka 10
r senare. Handikapputredningen féreslog att assistansersittning
inte skulle beviljas f6r barn under 16 &r eller under dygnsvila men
att diremot ildre kunde f3 behilla sin ersittning efter fyllda 65 &r. I
den proposition* som féljde utredningen foreslogs att assistans-
ersittning skulle kunna ges till barn med mycket svira virdbehov
och under dygnsvila men diremot skulle dldre inte kunna f behilla
assistansersittningen efter fyllda 65 4r. I propositionen féreslogs en
hégre ersittning per timme in vad Handikapputredningen féreslog
samt att firre personer, totalt sett, skulle beviljas ersittning. I pro-
positionen beriknades kostnaderna fér assistansersittningen till 2,4
miljarder kronor foér &r 1994. Dirtill bedomdes att cirka 0,7 miljar-

2 Ibid.
> SOU 1991:46 Handikapp — Vilfird — Rittvisa, se dven avsnitt 2.1
* Prop. 1992/93:159 Stod och service till vissa funktionshindrade.
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der kronor skulle tillkomma f6r att ticka kostnaderna for en efter-
frigeckning.

Ar 2010 uppgick kostnaderna till 23,7 miljarder kronor. Sedan
inférandet &r 1994 har kostnaderna dkat med 485 procent 1 2010 &rs
prisnivd’. Det ir betydligt mer dn vad bide Handikapputredningen
och propositionen beriknade. Det har gjorts flera forsok att dimpa
kostnadsutvecklingen. Redan 1996 gjordes de férsta férindringarna
men kostnaderna har fortsatt att 6ka. Inférandet av ildres ritt att
fa behilla assistansersittningen efter fyllda 65 &r har naturligtvis
dkat kostnaderna vilket dven prognostiserades vid inférandet. Men
dven om hinsyn tas till inférandet av ildres rict till assistansersitt-
ning har kostnaderna 6kat mer in f6rvintat.

Diagram 8.1 Assistansersattningens kostnadsutveckling samt berdknade
kostnader infor inforandet, 1994-2010, 2010 ars prisniva
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Kalla: Férsakringskassan, SOU 1991:46,Prop. 1992/93:159

Det finns ocksi stora regionala skillnader 1 kostnaderna och kost-
nadsutvecklingen. Den genomsnittliga kostnaden per person upp-
gick till 1,4 miljoner kronor for riket dr 2010. Bland linen varierade
kostnaderna mellan 1,1-2,0 miljoner kronor per person i genom-
snitt. Mellan dren 2002-2010 6kade kostnaden per person med 28
procent i genomsnitt for riket. Bland linen har ¢kningen varierat
mellan 8-74 procent.

> Enligt SCB:s konsumtionsindex f6r kommunernas verksamheter for dldre och personer
med funktionsnedsittning.
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Diagram 8.2 Genomsnittlig arlig kostnad per person efter lan, ar 2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.1.1 Kostnadernas fordelning per alder, personkrets och kén

Kostnaderna for assistansersittningen har okat for samtliga ldrar,
personkretsar och kén. Utvecklingen skiljer sig dock mellan olika
dldersgrupper och mellan personkretsarna. Diremot finns det
ingen skillnad i kostnadsutveckling nir det giller konen.

Den aldersgrupp som har dkat mest dr 45-64 &r som mellan &ren
1994-2010 har 6kat med 496 procent 1 2010 irs prisnivid. Under
samma period har kostnaderna dkat med 294 procent for lders-
gruppen 0-15 4r, vilket ir den ligsta kostnadsékningen. Ovriga
dldersgrupper, 16-29 &r och 30-44 ir, har 6kat med cirka 388
respektive 389 procent.

Kostnaderna for 8ldersgruppen 65 &r och ildre har 6kat kraftigt
sedan inférandet &r 2001. Mellan &ren 2001-2010 har kostnaderna
for den &ldersgruppen 6kat med 495 procent. Ovriga 3ldersgrupper
har under den perioden 6kat med 73-108 procent. Aldres andel av
kostnaderna uppgick &r 2010 till 15 procent som kan jimféras med
7 procent dr 2002.
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Diagram 8.3 Assistansersattningens kostnader per aldersgrupp, 1994- 2010,
2010 ars prisniva
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Kalla: Forsakringskassan

Mellan &ren 1994-2010 okade kostnaderna med 370 procent fér
personkrets 1. Det dr den personkrets dir kostnaderna har okat
mest och den stod &r 2010 {6r 38 procent av de totala kostnaderna.
Fram till r 2008 var det dock personkrets 2 som hade den hégsta
kostnadsokningen. Personkrets 2 ir den minsta personkretsen och
den stod &r 2010 f6r 7 procent av de totala kostnaderna. Person-
krets 3 stod for 54 procent av kostnaderna &r 2010 och har haft den
ligsta kostnadsdkningen. I likhet med personkrets 2 avtog kost-
nadsékningen i personkrets 3 frin och med &r 2008. Okningen
mellan 3dren 1994-2010 var 327 procent foér personkrets 2 och
249 procent for personkrets 3.
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Diagram 8.4 Procentuell forandring av assistansersattningens kostnader per
personkrets, 1994-2010, 2010 ars prisniva
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Kalla: Forsakringskassan

8.1.2 Tre faktorer bestimmer kostnaderna

Assistansersittningens kostnadsutveckling beror pd utvecklingen
av:

e antal personer som beviljas assistansersittning

e antalet assistanstimmar som beviljas per person

o vilken ersittning per assistanstimme som limnas.

Det genomsnittliga antalet assistanstimmar per person har okat
liksom antalet personer som beviljas assistansersittning. Diremot
har den genomsnittliga ersittningsnivin® minskat ngot i 2010 4rs
prisniva.

¢ Inkluderar dven férhojd ersittning och skiljer sig ndgot frin den faststillda schablon-
ersittningen.
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Diagram 8.5 Procentuell forandring av antal personer, genomsnittligt antal
timmar per person och genomsnittlig ersattning per timme
1994-2010, 2010 ars prisniva
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Tabell 8.1 Assistansersattningens kostnader, antal personer, antal assistanstimmar och ersattning, 1994-2010

&

Ar Kostnader, mnkr Antal Genomsnittligt Totalt antal Schablonersattning, kr - Genomsnittlig ersattning per tim, kr
Lopande 2010 ars  Personer  antal timmar per timmar, tusentals Lopande 2010 érs Lipande 2010 ars
prisnivd  prisniva person och dygn timmar prisniva prisniva prisniva prisniva

1994 2263 4045 6209 9.4 14 425 - - 157 280

1995 3473 6 061 1728 9,6 21247 - - 163 285

1996 4151 6709 8352 9,9 24 881 - - 167 270

1997 4625 7259 8682 10,4 27 881 164 257 168 264

1998 5210 8028 9045 11,0 30 868 168 259 169 260

1999 6074 8968 9652 11,7 34 954 173 255 174 257

2000 7006 10 101 10 287 12,1 39 167 178 257 179 258

2001 8334 11 570 11 369 12,4 45092 184 255 185 257

2002 9706 12712 12 249 12,9 50 591 191 250 192 251

2003 11 145 13 597 12 926 13,4 55989 198 242 199 243

2004 12713 15 180 13749 13,8 61598 205 245 206 246

2005 14 298 16 458 14 488 14,2 66 973 212 244 213 246

2006 16 434 18 474 14 941 14,6 74 033 219 246 222 250

2007 18 457 20218 15735 15,0 80 101 228 250 230 252

2008 20 285 21126 16 093 15,3 84 664 237 247 240 250

2009 22172 22 523 16 598 15,6 88 749 247 251 250 254

2010 23 666 23 666 16 895 16,0 92792 252 252 255 255

Kalla: Forsakringskassan.
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8.2 Utvecklingen av antal personer

Ar 2010 var det 16 895 personer som fick assistansersittning ndgon
ging under &ret. Antalet personer med assistansersittning har 6kat
kraftigt. Mellan dren 1994-2010 6kade antalet personer med 172
procent. Till viss del finns det naturliga férklaringar till 6kningen.
Bland annat férvintade Handikapputredningen att antalet personer
skulle 6ka under en tiodrs period. Andra faktorer som skulle kunna
bidra till férindringar i antalet personer ir befolkningsutvecklingen
och foérindringar i férekomsten av funktionshinder.

8.2.1 Forvdntad utveckling och befolkningsutveckling

Inférandet av LSS och assistansersittningen innebar en ambitions-
héjning dir fler personer med funktionsnedsittningar skulle fi
insatser dn tidigare. Handikapputredningen beriknade att assistans-
ersittningen inledningsvis skulle beviljas for totalt 8 000 personer.
Cirka 4 000 personer som tidigare haft hemtjinst mer in 20 timmar
per vecka, 1 000 personer som arbetade eller deltog i utbildning och
3000 personer som hade anhérigvdrdare som skulle kunna éver-
foras till denna ersittningsform. Ytterligare 3 000 personer berik-
nades beviljas assistansersittning under en tiodrs period som
resultat av utflyttning frin institutioner. Av dessa forvintades cirka
2000 personer komma frdn virdhem fér utvecklingsstorda och
cirka 1000 frdn psykiatriska enheter. Totalt forvintades att cirka
11 000 personer skulle beviljas assistansersittning under en tiodrs
period. Assistansersittning skulle beviljas personer i 8ldern 16-64
r enligt Handikapputredningens férslag. Utredningen féreslog
ocksd att personer som hade beviljats assistansersittning skulle f3
behilla ersittningen dven efter att de fyllt 65 &r och uppskattade
detta till ytterligare 500 personer.”

I den proposition som lades fram hade uppskattningarna om
antalet personer reviderats. I propositionen uppskattades att totalt
7000 personer skulle beviljas assistansersittning. I denna upp-
skattning ingick barn under 16 &r men inte personer 65 &r eller

7SOU 1991:46 Handikapp Vilfird Réttvisa.
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ildre. Antalet barn som skulle beviljas assistansersittning uppskat-
tades till 200 barn och avsig barn som var mycket virdkrivande.®

Det var ekonomiska skil som 18g bakom att de som fyllt 65 &r
inte skulle & behilla sin assistansersittning di ersittningen infor-
des 8r 1994. Men den 1 januari 2001 var det ekonomiska liget
bittre och ritten att i behilla sin assistansersittning dven efter
fyllda 65 &r infordes. Propositionen uppskattade att 632 personer
65 &r eller ildre skulle beviljas assistansersittning &r 2001, 761 per-
soner dr 2002 och 896 personer &r 2003. Nigon lingre prognos
gjordes inte avseende antalet personer diremot uppskattades kost-
naderna att 6ka fram till 8r 2025 f6r att direfter stabiliseras.’

Befolkningsutvecklingen har ocksi bidragit till ékningen av
antalet personer 1 assistansersittningen, men 1 en mycket liten
utstrickning. Skulle 6kningen av antal personer med assistans-
ersittning folja befolkningsutvecklingen skulle antalet personer
med assistansersittning 2010 6kat med 1 641 personer vilket ir
15 procent av 6kningen av antalet personer med assistansersittning
mellan 1994-2010. Med 1994 irs genomsnittliga antal timmar upp-
gdr kostnaderna for dessa personer till 1,4 miljarder kronor eller
6 procent av de totala kostnaderna.

Utvecklingen av antal personer med assistansersittning 1 dldern
16—64 3r har understigit den forvintade utvecklingen fram till och
med 4r 2005. Ar 2010 uppgick antalet personer i ildern 16—64 3r till
11 960 personer vilket férhdllandevis vil motsvarar den uppskatt-
ning som gjordes om 11 000 personer plus befolkningsékningen.

Nir det giller barn 1 dldrarna 0-15 4r ir skillnaden mellan den
férvintade utvecklingen och den faktiska stor. Redan under assi-
stansersittningens forsta r hade 1191 barn beviljats assistans-
ersittning, dvs. betydligt fler in de cirka 200 barn som férvintades.

Genom ildres intride 1 assistansersittningen ir 2001 o6kade
antalet personer med assistansersittning. Det var till stora delar en
férvintad 6kning dven om berikningen fére inférandet var nigot
ligre dn det faktiska utfallet for de tre &r som antalet personer pro-
gnostiserats. Mer om betydelsen av barnens utveckling och ildres
intride beskrivs senare 1 detta kapitel.

8 Prop. 1992/93:159 Stéd och service till vissa funktionshindrade.
? Prop. 2000/01:5 Personlig assistans till personer dver 65 dr.
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Diagram 8.6 Faktiskt och uppskattat antal personer i aldrarna 0-15 ar och
16-64 ar, 1994-2010
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Kalla: Forsakringskassan

Andelen personer med assistansersittning av befolkningen uppgick
till 1,8 promille fér riket &r 2010. Andelen varierar bland linen
mellan 1,5-3,4 promille. Mellan &ren 2002-2010 ¢kade andelen
personer mellan 15-116 procent bland linen. Riksgenomsnittet
dkade med 37 procent.
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Diagram 8.7 Andel personer med assistansersattning av befolkningen per lan,
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Kalla: Forsakringskassan och SCB

8.2.2  Utveckling av antal personer efter alder, personkrets
och typ av anordnare

Forindringen av antal personer med assistansersittning ir betydligt
storre jimfort med hur befolkningen som helhet har férindrats.
Mellan &ren 1996-2010 har antalet personer med assistansersitt-
ning okat 1 samtliga dldrar, undantaget personer i dldern 6 ir som
minskat. For befolkningen som helhet ser utvecklingen annorlunda
ut. I 3ldrarna 2-13 3r, 25-34 ir och 48-53 4r har antalet i befolk-
ningen minskat medan antalet har 6kat 1 6vriga 8ldrar.
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Diagram 8.8 Procentuell forandring av antal personer med assistansersattning
och av befolkningen efter dlder, 1996-2010
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Kalla: Forsakringskassan | o' ansersatining efolkning

Assistansersittningens aldersprofil har férindrats. Ar 1994 var
antalet personer med assistansersittning relativt jimnt férdelat
mellan 3ldrarna. T de allra yngsta och ildsta dldrarna var antalet
personer firre. 2001 &rs dldersprofil liknade 1994 &rs profil med
undantag for att antalet personer i dldrarna 50-64 3r till antalet var
hogre dn 1 6vriga dldrar. Detta héga antal personer har ar 2010 fort-
satt uppit i dldrarna med en topp vid 65 &r. Ar 2010 dr det ocks3
ménga personer med assistansersittning 1 ldrarna 10-25 4r. Det ir
fler och fler personer som fir assistansersittning i varje lder med
undantag for dldrarna 52-58 som legat pd samma nivd mellan &ren
2001-2010. Andel personer med assistansersittning av befolk-
ningen visar pd samma monster, dvs. att ungdomar, unga vuxna och
personer runt 65 &r ir dverrepresenterade alternativt att de dvriga
dldrarna ir underrepresenterade.
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Diagram 8.9 Antal personer med assistansersattning efter alder, aren 1994,

2001 och 2010
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Kalla: Forsakringskassan
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Diagram 8.10 Andel personer med assistansersattning per aldersgrupp, aren

2002 och 2010

2002
B 65-w
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Kalla: Forsakringskassan 19%

2010
B 65-w
ar W 0-15ar
15% 14%

H 16-29
ar
21%

B 45-64
ar
32%

= 30-44
ar
18%

Personkrets 2 ir den minsta personkretsen med 906 personer ar
2010, men ir den personkrets som procentuellt sett har 6kat mest
sedan 1994. Personkrets 3 med 9329 personer &r 2010 ir den
storsta personkretsen. I personkrets 1 fick 6 186 personer assistans-
ersittning &r 2010. Den procentuella utvecklingen i personkrets 1
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och 3 har varit lika fram «ll &r 2008 di 6kningstakten f6r person-
krets 3 minskade. Under de tre senaste &ren har antalet personer i
personkrets 3 inte 6kat alls i samma takt som tidigare.

Antalet personer med assistansersittning som anlitar kommu-
nen som anordnare har varit relativt konstant under perioden
2002-2010. Antalet har varierat mellan 7 800-8 600 personer.
Utvecklingen har sett helt annorlunda ut f6r de privata assistans-
anordnarna dir antalet personer har 6kat kraftigt. Mellan &ren
2002-2010 6kade antalet personer med 239 procent. Antalet perso-
ner som ir egna arbetsgivare har 6kat med 50 procent under samma
period och uppgick &r 2010 till 436 personer. Aven for brukar-
kooperativ har antalet personer med assistansersittning o6kat.
Okningen uppgick till 17 procent mellan dren 2002-2010.

Diagram 8.11 Antal personer med assistansersattning efter typ av anordnare,

2002-2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.2.3  Har forekomst av funktionsnedsattning forandrats?

Foérindringar 1 férekomst av funktionsnedsittningar i befolkningen
kan ocksd paverka hur minga som ir berittigade till assistans-
ersittning och dirmed dven antalet som beviljas assistansersittning.
Det krivs uppgifter frén flera olika killor och en omfattande analys
for att £3 en bild av hur férekomsten har utvecklats. Utredningen
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har anvint de resultat som Socialstyrelsen redovisade i rapporten
fran &r 2008'°.

Socialstyrelsens studie visar att antalet barn som féds for tidigt
och har en fodelsevikt under 1 kg har ¢kat. Dessa barn har okad
risk f6r funktionsnedsittning men stora férindringar och kontinu-
erliga férbittringar 1 omhindertagandet har minskat risken. Med-
fédda funktionsnedsittningar som cerebral pares (CP), Downs
syndrom och medfétt ryggmirgsbrick verkar inte 6ka i omfatt-
ning.

Autism idr ocksd en medfédd funktionsnedsittning som ofta
forekommer tillsammans med andra funktionsnedsittningar. Det
finns inget som tyder pd att antalet personer med autism eller aut-
ismliknande symtom har ¢kat. Diremot har antalet personer som
diagnostiserats med diagnoser som autism och Aspergers syndrom
6kat''. Den 6kade diagnostiseringen skulle kunna tinkas innebira
att fler personer har beviljats assistansersittning och dirmed okat
antalet personer med assistansersittning i personkrets 1.

Olyckor kan ge upphov till allvarliga funktionsnedsittningar.
Socialstyrelsen tittade nirmare pd olyckor dir det finns en hogre
risk for allvarliga skador. Mellan dren 1994-2004 o6kade antalet
olyckor med motorcyklister, mopedister och personer i motortra-
fik liksom vid ridning och annan fird dragen av djur. Diremot
minskade olyckor med cyklister och fotgingare i trafiken. Social-
styrelsen anvinde vardtid p& sjukhus som en grov indikator pa ska-
dornas omfattning dven om det inte gir att dra slutsatsen att ska-
dorna har lett till kvarstdende funktionsnedsittning. For de utvalda
olyckstyperna hade antalet vardtillfillen med en virdtid lingre in
en ménad minskat 1994-2004 med undantag for olyckstypen dyk-
ning och hopp i vattnet.

Utredningen konstaterar att varken antalet personer med
funktionsnedsittning eller de grundliggande behoven pa gruppnivd
har foérindrats i en sidan grad att det har piverkat 6kningen av
antalet personer med assistansersittning under perioden 1994-2010
1 ndgon stdrre omfattning.

% Socialstyrelsen. Personlig assistans enligg LASS wur ett sambhillsekonomiskt perspektiv.
Stockholm: Socialstyrelsen; 2008.

" Socialstyrelsen. Daglig verksambet enligt LSS — en kartliggning. Stockholm: Socialstyrelsen;
2008.
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8.2.4  Diagnoser i assistansersattningen

Ritten till assistansersittning utgdr ifrin det behov av hjilp med
sina grundliggande behov som en person med funktionsnedsitt-
ning har. Foér ritt till assistansersittning krivs ingen diagnos men
en diagnos avgér vilken personkrets personen tillhér. Personkrets 1
och 2 ir diagnosbaserade och personer som tillhér dessa har dven
ritt till daglig verksamhet enligt LSS 1 motsats till personer till-
hérande personkrets 3.

Det kan vara intressant att se vilka diagnoser som personer med
assistansersittning har och om det har skett nigon férindring dver
tiden. I Forsikringskassans statistik Over assistansersittningen
finns inte nigra diagnoser redovisade. LSS-kommittén genomférde
tillsammans med Forsidkringskassan en aktstudie och antecknade
uppgift om huvuddiagnos dir sidan fanns angiven. Underlaget fran
aktstudien anvindes ocksd av Socialstyrelsen 1 en rapport om per-
sonlig assistans'’. Rapporten visar forindringen av andel personer
med olika diagnoser som nybeviljats assistansersittning mellan
perioderna 1994-1999 och 2000-2006.

Neurologiska sjukdomar ir den stérsta gruppen dven om ande-
len har minskat mellan de granskade perioderna. En stor del av
minskningen stdr diagnosgrupperna cerebral pares m.m. och multi-
pel skleros for. Den nist storsta diagnosgruppen ir utvecklings-
storning. Andelen med utvecklingsstérning har minskat liksom
andelen med forvirvade hjiarn- och ryggmirgsskador. For diagnos-
grupperna stroke, medfédda missbildningar, led-, rygg- och mus-
kelsjukdomar samt tumoérsjukdomar har andelen 6kat. Sirskilt for
tumérsjukdomar som okat frin 1 procent till 7 procent. Aven
demenssjukdomar och imnesomsittningssjukdomar har ¢kat men
andelen personer ir relativt liten f6r dessa diagnosgrupper.

2 Socialstyrelsen, Personlig assistans enligg LASS wur ett sambdllsekonomiskt perspektiv.
Stockholm: Socialstyrelsen; 2008.
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Tabell 8.2 Andel personer som nybeviljats assistansersattning per diagnos-
grupp 1994-1999 och 2000-2006, procent

Diagnosgrupp 1994-1999 2000-2006
Neurologiska sjukdomar 44 35
Multipel skleros 16 13
Cerebral pares m.m. 19 6
Utvecklingsstérning 27 25
Stroke 6 8
Férvarvade hjdrn- och ryggmargsskador 7] 5
Medfédda missbildningar 4 6
Led-, rygg- och muskelsjukdomar 4 5
Tumdrsjukdomar 1 7
Ovriga sjukdomar 7 10
Demenssjukdomar 0.5 14
Psykiska sjukdomar 0.7 07
Amnesomséttningssjukdomar 1 3

Kalla: LSS-kommittén och Socialstyrelsen

8.2.5 Barn i aldern 0-15 ar med assistansersattning

I propositionen utgick man frin forildrabalken nir antalet barn
som skulle komma att 3 assistansersittning uppskattades. Det ir
vardnadshavaren som ska se till att barnets behov blir tillgodosedda
liksom sorja for den tillsyn som behdvs med hinsyn till barnets
dlder, utveckling och évriga omstindigheter enligt forildrabalken.”

De 200 barn som propositionen uppskattade skulle beviljas assi-
stansersittning var en kraftig underskattning jimférd med vad som
blev det faktiska utfallet. Redan under assistansersittningens forsta
ar, 1994, uppgick antalet barn i &ldern 0-15 &r som beviljats assi-
stansersittning till 1 191 barn. Skillnaden mellan uppskattat antal
barn och det faktiska utfallet kan ha sin grund i att det inte gors
ndgon distinktion mellan barn och vuxna i lagstiftningen och att
forildraansvaret inte beaktades vid beviljandet av assistansersitt-
ning i den utstrickning som propositionen riknade med.

Antalet barn med assistansersittning i dldern 0-15 &r har 6kat.
Ar 2010 uppgick antalet till 2316 barn, vilket ir en dubblering
sedan r 1994. Det ir framforallt bland barn 1 skolildern, 7-15 ir
som assistansersittningen har 6kat. Okningen har varit stadig och

3 Prop. 1992/93:159 Stid och service till vissa funktionshindrade.
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kan inte forklaras av befolkningsférindringar i dldersgruppen. Bland
de yngre barnen, 0-6 ir, har antalet med assistansersittningen varit
relativt konstant runt 300400 barn. Under de senaste tvd dren har
antalet 6kat nigot.

Diagram 8.12 Antal personer i aldersgrupperna 0-6 ar och 7-15 ar, 1994-
2010
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Kalla: Forsakringskassan

De flesta barnen, cirka tvi tredjedelar, hor till personkrets 1 medan
resten tillhér personkrets 3. Okningen av antalet barn ir ungefir
lika 1 de tvd personkretsarna. En liten skillnad 1 6kningstakt kan
dock ses frin ar 2005 d& personkrets 3 avstannar medan person-
krets 1 fortsitter att 6ka i samma takt som tidigare.
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Diagram 8.13 Antal personer 0-15 ar efter personkrets'’, 1994-2010
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Kalla: Forsakringskassan

Delas barnen med assistansersittning in efter dlder, kon och per-
sonkrets ser vi att utvecklingen har sett olika ut f6r olika grupper. I
personkrets 1 har antalet barn med assistansersittning i de yngre
dldrarna varit relativt konstant medan antalet har 6kat 1 den ildre
dldersgruppen. Bland de ildre barnen kan vi ocksd se en viss skill-
nad 1 6kningstakt mellan kénen. Runt ir 2003 verkar 6kningstakten
ha avtagit for flickorna medan antalet pojkar fortsitter att 6ka i
samma takt. Pojkar i personkrets 1 stdr ocksd for 61 procent av
dkningen 1 antal personer under perioden 1994-2010.

En anledning till att det ir just pojkar i skolildern som tillhér
personkrets 1 skulle kunna vara den 6kade diagnostiseringen av
autismliknande tllstdnd. Det finns inga uppgifter om att fore-
komsten av autismliknande tillstdnd skulle ha 6kat, diremot visar
flera killor pd en 6kning av antalet personer som har diagnostise-
rats med t.ex. Aspergers syndrom. Mot bakgrund av att det 1 For-
sikringskassans vigledning' inte heller framgdr vilka diagnoser
som avser autism och autismliknande tillstind kan det inte uteslu-
tas att personer som diagnostiserats med t.ex. ADHD (som inte
hér till gruppen autism eller autismliknande tillstdnd) kan ha bevil-
jats assistansersittning. Diagnostiseringen av. ADHD har ocksd
Okat kraftigt. Forsikringskassan redovisar ocksd att ADHD fore-

'* Enligt Forsikringskassans statistik finns ett fital barn som tillhér personkrets 2 trots att s3
inte borde vara fallet.
!5 Forsikringskassan. Assistansersttning. Vigledning 2003:6 Version 7.

267



Beskrivning av assistansersattningens kostnadsutveckling SOU 2012:6

kommer bland personer med assistansersittning och att frekvensen
ir hogre bland min i1 personkrets 1'°. Men om dessa personer bevil-
jats assistansersittning enbart mot bakgrund av de behov som upp-
stdtt av ADHD har inte kunnat faststillas.

Diagram 8.14 Antal barn med assistansersattning i personkrets 1 efter alders-
grupp och kén, 1994-2010
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Kalla: Forsakringskassan

I personkrets 3 har antalet barn 0-6 ar och 7-15 4r ¢kat. Bland de
yngre barnen har pojkarna ¢kat mer dn flickorna. T likhet med
flickorna 1 dldern 7-15 3r i personkrets 1 kan vi se att antalet avtar
runt &r 2005, men att detta giller for 1 stort sett samtliga grupper i
personkrets 3.

Bestimmelser som ir vagt utformade ger utrymme for sdvil
olika tolkningar som glidningar 1 praxis vilket kan ligga till grund
for férindringen 1 antalet barn med assistansersittning. Bland annat
upplever Vardféretagarna “att antalet brukare i personkrets 1 har
okat sedan bérjan av 2000-talet genom att en mycket stor grupp
barn och ungdomar har fitt ritt till assistans genom praxis.”"” Det
ir osikert om och i vilken utstrickning som sidana férindringar
har péverkat 6kningen av antalet barn med assistansersittning.

16 Forsikringskassan. Statlig personlig assistans — resultat frin undersokning av gruppen
assistansberdttigade. Stockholm: Férsikringskassan; 2011.
7 Virdféretagarna 2011-10-17, enkitsvar till utredningen.
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Diagram 8.15 Antal barn med assistansersattning i personkrets 3 efter alders-
grupp och kon, 1994-2010
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Kalla: Forsakringskassan

Okningen av antalet personer i ldern 0-15 &r jimfort med det for-
vintade antalet om cirka 200 barn har inneburit en kostnadsékning
med 1,9 miljarder kronor, eller 8 procent om antalet timmar per
person inte hade ¢kat sedan &r 1994.

8.2.6  Aldres intrade i assistansersattningen

Frin och med den 1 januari 2001 fick personer som fyllde 65 ar
mojlighet att behdlla de assistanstimmar som de beviljats innan de
fyllde 65 &r. I propositionen beriknades antalet personer med assi-
stansersittning som var 65 &r eller ildre till 632 personer &r 2001,
761 personer ar 2002 och 896 personer &r 2003."

Denna lagindring innebir att fler personer uppbir assistans-
ersittning. Antalet personer 65 ir eller ildre med assistansersitt-
ning uppgick till 656 personer under 2001, alltsd ndgot fler in den
berikning som gjordes 1 propositionen. Andelen ildre var 5,5 pro-
cent av totalt antal personer med assistansersittning. Aven de
kommande &ren var antalet personer 65 &r och ildre med assistans-
ersittning hogre dn beriknat.

'8 Prop. 2000/01:5 Personlig assistans till personer dldre in 65 dr.
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Ar 2010 uppgick antalet personer i 3ldern 65 &r och ildre till
2 500 personer, vilket ir 13,1 procent av totalt antal personer med
assistansersittning. Mellan dren 2002-2010 har antalet personer
65 &r och dldre med assistansersittning 6kat med 197 procent vilket
ir en betydligt kraftigare 6kning dn for 6vriga dldrar under samma
period. Denna 6kning kan férklaras genom att en hel rskull fort-
farande okar antalet personer i &ldern 65 ir och ildre med assistans-
ersittning varje ir och att irskullarna sedan ar 2005 ir relativt stora
di 40-talisterna borjade fylla 65 &r.

Hur minga personer 1 dldern 65 &r och ildre som har assistans-
ersittning beror enbart pd hur minga personer som beviljas assi-
stansersittning innan de fyller 65 3r. Det finns starka incitament
for personer att férsdka fi assistansersittning beviljad innan de
fyller 65 &r. Statistiken visar att antalet personer med assistans-
ersittning i ildern 60-64 ir har 6kat. Okningen har skett sedan
inférandet av assistansersittning ar 1994. Okningen kan dirfér inte
hinforas till inférandet av dldres ritt till assistansersittning.

Diagram 8.16 Procentuell forandring av andel personer med assistansersatt-
ning av befolkningen i aldern 60-64 ar, 1994-2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.2.7 In- och uttrdde i assistansersattningen

Ar 2010 beviljades 1 171 personer assistansersittning som inte tidi-
gare haft assistansersittning. Antalet personer som nybeviljats
ersittning har efter de inledande tvd dren 1994-1995 varierat mellan
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1 168-1 563 personer. Mellan dren 2009-2010 var det 874 personer
som limnade assistansersittningen. Frdn 1996-2010 varierade
antalet som varje ir limnade assistansersittningen mellan 538-
1053 personer med undantag f6r de som limnade ersittningen
mellan 2000-2001. D3 var det endast 285 personer som limnade
assistansersittningen. Att det var s& f ir troligen en foljd av ildres
intride som innebar att ingen limnade assistansersittningen pad
grund av dlder och att flera av de som tidigare r fyllt 65 &r fick
tillbaka assistansersittningen.

Antal personer som nybeviljats assistansersittning har okat for
personer i personkrets 1 och 3 under perioden 1996-2007. Direfter
har nybeviljandet i personkrets 3 minskat kraftigt. Antalet barn och
unga samt dldrarna strax fére 65 ar som fir assistansersittning fér
forsta gdngen har ocksd 6kat. Barn och unga har 6kat stadigt under
hela perioden 1996-2010 medan de i dldrarna 60-64 ar dkade frin
2001-2007 fér att direfter minska. En del av denna 6kning beror pd
befolkningsutvecklingen, vilket redovisats tidigare 1 detta kapitel.

Utvecklingen av antalet personer som nybeviljas varierar mellan
linen. I fem lin har antalet personer som nybeviljats ersittning
okat sedan 2003 medan de i &vriga lin har minskat. Forindringen
mellan &r 2003 och 2010 varierar bland linen. I ett lin har antalet
personer som nybeviljats assistansersittning minskat med 52 pro-
cent medan antalet har 6kat med 25 procent i ett annat lin. Férind-
ringarna 1 antal personer som nybeviljas assistansersittning 6ver-
ensstimmer inte med befolkningsférindringarna 1 linen. Befolk-
ningen har 6kat 1 samtliga lin och kningen under perioden 2003—
2010 varierar mellan 12-21 procent bland linen.
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Diagram 8.17 Procentuell forandring av antal personer som nybeviljats
assistansersattning 2003-2010 per lan
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Kalla: Forsakringskassan

8.2.8 Assistansersattning och andra insatser

Personer med assistansersittning kan ocksd fd insatser bide enligt
LSS och enligt socialtjinstlagen (2001:453) frin kommunen.
Utredningen har genom samkorning av Foérsikringskassans och
Socialstyrelsens register fitt fram uppgifter om vilka andra insatser
enligt LSS och socialgjinstlagen som personer med assistans-
ersittning har fitt frin kommunen {6r oktober minad &ren 2004,
2007 och 2010". En viss osdkerhet finns i materialet eftersom det
for insatserna enligt socialtjinstlagen avser beviljade insatser och
inte utforda. I statistiken finns dven uppgifter som visar att
personer med assistansersittning har insatser enligt LSS som inte
ska beviljas de som har assistansersittning. Hir redovisas samtliga
uppgifter som samkérningen har resulterat 1.

Uppgifterna visar att antalet och andelen personer med assistans-
ersittning som samtidigt har andra insatser enligt LSS har minskat.
Undantaget ir insatserna korttidstillsyn, annan sirskilt anpassad
bostad och daglig verksamhet dir antalet 6kat och dir andelen varit
konstant eller kat. Aven insatser enligt socialtjinstlagen har blivit
mer ovanliga 1 kombination med assistansersittning. Det ir avse-
ende insatserna hemtjinst i form av personlig omvirdnad och

! For insatser enligt socialtjinstlagen avser uppgifterna oktober 2007 och november 2010.
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dagverksamhet som antalet har 6kat, andelen ir dock ungefir
samma som tidigare. Personer med assistansersittning som har
andra insatser har generellt sett firre antal assistanstimmar in de
personer med assistansersittning som inte har andra insatser.

Tabell 8.3  Antal och andel personer med assistansersattning och insatser
enligt LSS, oktober manad aren 2004, 2007 och 2010

r

Ar Oktober 2004 Oktober 2007 Oktober 2010
Antal % Antal % Antal %

Personlig assistans 1082 83 641 4,2 535 33

Ledsagarservice' 107 0,8 76 0,5 57 04

Kontaktperson 401 3,1 402 2,6 304 19

Avldsarservice 169 1,3 133 0,9 102 06

Korttidsvistelse 2041 16 1938 13 1876 12

Korttidstillsyn, 12-22 ar 584 27 699 26 750 26

Familjehem fdr barn och unga, 0-22

ar 13 0,4 11 0,3 10 0.2

Bostad med sarskild service for

barn och unga, 0-22 ar* 107 2,2 17 1,5 17 13

Bostad med sarskild service for

vuxna, 23-w &r’ 328 3,3 294 2,6 195 16

Annan sarskilt anpassad bostad,

23-w ar 151 1,5 299 2,6 413 35

Daglig verksamhet, personkrets 1

och 2, 23-64 ar 2061 69 2460 71 2 645 71

! Hogsta Forvaltningsdomstolen slog den 12 oktober 2011 i mal nr 3045-10 fast att ledsagarservice inte kan beviljas
en person som redan ar beviljad personlig assistans. Réttslaget i fragan maste emellertid anses ha varit oklart vid
tiden for den statistik som hér redovisas.

% | begreppet bostad med sarskild service ingar gruppbostad. Assistansersattning far inte lamnas for tid da den
forsékrade bor i gruppbostad.

Kalla: Socialstyrelsen
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Tabell 8.4 Antal och andel personer med assistansersattning och insatser
enligt socialtjanstlagen, oktober 2007 och november 2010

r

Ar Oktober 2007 November 2010
Antal % Antal %
Sarskilt boende 249 1,6 168 1,0
Ordinért boende 3517 23 3552 22
Hemtjanst/boendestod 1169 1,6 938 58
Service 243 1,6 229 14
Personlig omvardnad 516 3.4 556 3.4
Ledsagning 38 0,2 34 0,2
Avldsning av anhdrig 21 0,1 19 0,1
Matdistribution 97 0,6 84 0,5
Trygghetslarm 3125 20 3147 19
Dagverksamhet 146 1,0 181 1,1
Korttidsvard/-boende 122 0,8 113 0,7
Kontaktperson/-familj 4 0,0 3 0,0
Andra insatser 192 1.3 125 0,8
Annat boende 54 0,4 34 0,2

Kalla: Socialstyrelsen

8.3 Utveckling av antal assistanstimmar per person

Ar 1994 uppgick antalet ersatta assistanstimmar till 14,4 miljoner
timmar. Ar 2010 var antalet 92,7 miljoner timmar, dvs. en 6kning
med 543 procent sedan 1994. Det totala antalet timmar ir en kom-
bination av utvecklingen av antal personer och antal assistanstim-
mar per person.

I genomsnitt beviljades 112 timmar per vecka och person ar
2010, vilket motsvarar 16 timmar per dygn. Ar 1994 var motsva-
rande antal 66 timmar per vecka, 9 timmar per dygn. Det genom-
snittliga antalet timmar som beviljas har 6kat med 70 procent under
perioden 1994-2010. Samma okningstakt giller f6r personer som
beviljas assistansersittning fér forsta gdngen men de fir 1 genom-
snitt firre antal assistanstimmar.”® Under ir 2010 beviljades i
genomsnitt 13 timmar per dygn®' till personer som inte tidigare
haft assistansersittning.

% Avser antal timmar f6r den férsta manaden for det férsta dret som personen fitt assistans-
ersittning.
21 Vilket motsvarar 91 timmar per vecka.
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I Handikapputredningen bedémdes att antalet timmar 1 genom-
snitt skulle ligga pd 6,5 timmar per dygn. Till detta bor liggas
ungefir 1 timme per dygn® for assistans under dygnsvila som inte
fanns med 1 handikapputredningens forslag samt ett utrymme foér
efterfrigedkning. Utredningen har uppskattat utrymmet for efter-
frigedkningen till 1,5 timmar per dygn. Totalt borde timmarna 1
genomsnitt uppgd till 9 timmar per dygn per person, vilket ocks
var det genomsnittliga antal timmar som ersattes &r 1994. Nigra
tinkbara naturliga anledningar till att det genomsnittliga antalet
timmar skulle 6ka ir t.ex. om andelen med mycket omfattande
funktionshinder och hjilpbehov skulle ¢ka kraftigt eller om till-
gingligheten skulle forsimras och skapa 6kat behov av stéd. Flera
utredningar har ocksd pekat pd att de effekter som assistansersitt-
ningen medfort, t.ex. 6kad delaktighet i samhillet, har lett till att
fler timmar efterfrigats.

8.3.1  Okat hjilpbehov eller minskad tillginglighet i
samhadllet?

Utredningen har inte kunnat finna nigot som naturligt férklarar
denna 6kning av antalet assistanstimmar. Ett 6kat hjilpbehov
genom svdrare funktionshinder har troligen inte skett. Férbattrad
sjukvdrd och den medicinsktekniska utvecklingen har snarare lett
till att personer skulle kunna tinkas ha ett mindre hjilpbehov in
tidigare. Samhillet har ocksd gjort och gor stora insatser for att
forbittra tillgingligheten fér personer med funktionshinder®.

I detta sammanhang skulle det ha varit intressant att titta pd om
det ir de grundliggande behoven eller andra personliga behov som
har piverkat ¢kningen i antalet timmar. Eftersom dessa uppgifter
inte har registrerats 1 Forsikringskassans statistik har utredningen
inte kunnat gora en sidan analys.

*? Baserat pd uppgifter om antal assistanstimmar under dygnsvila frin LSS-kommitténs
aktstudie. SOU 2008:77 Mdjlighet att leva som andra. Bilaga 13.
2 Handisam, www.handisam.se
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8.3.2  Utveckling av antal assistanstimmar per person efter
kon, alder och personkrets

Under de forsta dren, 1994-1996, beviljades kvinnor och min 1
genomsnitt samma antal timmar per person. Under perioden 1997-
2008 har minnens genomsnittliga antal timmar dkat mer dn kvin-
nornas men under de senaste iren har kningstakten varit ungefir
lika. Ar 2010 beviljades min i genomsnitt 113 timmar per vecka
medan kvinnor i genomsnitt beviljades 111 timmar per vecka™.

Personer 1 personkrets 2 beviljas 1 genomsnitt fler antal timmar
in personer 1 personkrets 1 och 3. For dr 2010 uppgick genom-
snittligt antal timmar per vecka fér personkrets 2 till 135 timmar
per person medan motsvarande antal var 113 timmar per vecka for
personer i personkrets 1 och 110 timmar per vecka for personer 1
personkrets 3%. Frin &r 2001 har dkningstakten fér genomsnittligt
antal assistanstimmar per person i personkrets 1 varit hogre dn for
personer 1 personkrets 2 och 3. For personkrets 1 har genomsnitt-
ligt antal timmar 6kat med drygt 90 procent under perioden 1994—
2010 medan antalet 6kat med cirka 60 procent fér personer i de
andra tv8 personkretsarna.

Antalet beviljade timmar per person har 6kat for samtliga dldrar
och utvecklingen har varit relativt lika f6r alla 3ldrar. Men det
genomsnittliga antalet timmar varierar for olika 8ldrar. I diagram
8.18 ser vi att barn upp till 3 &r beviljas relativt minga timmar
medan antalet dr betydligt ligre f6r barn i1 8ldern 4 &r. T ldrarna
fram till skolildern minskar det genomsnittliga antalet beviljade
timmar per person. Frin 8 drs dlder 6kar antalet beviljade assistans-
timmar per person successivt fram till 23 4rs 8lder. I dldrarna mel-
lan 23-35 &r 4r antalet genomsnittliga timmar per person ungefir
lika for respektive dlder. Efter 35 &rs dlder sjunker antalet timmar i
genomsnitt for varje &r.

#* Vilket motsvarar 16,2 timmar per dygn f6r min och 15,8 timmar per dygn for kvinnor.
» Vilket motsvarar 16,2 timmar per dygn foér personkrets 1, 19,3 timmar per dygn for
personkrets 2 och 15,7 timmar per dygn for personkrets 3.
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Diagram 8.18 Genomsnittligt antal assistanstimmar per person och vecka efter
alder, aren 1994, 2001 och 2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.3.3  Antalet timmar per person varierar

Antalet timmar som beviljas assistansberittigade varierar beroende
pd vilka grundliggande och andra personliga behov som personen
har. Variationen har férindrats 6ver dren. Ar 2010 varierade antalet
mellan 11-370 timmar per vecka® och person. Ar 2002 var varia-
tionen 9-409 timmar per vecka”. En djupare analys av variationen
kan goras genom att dela in antalet personer med assistansersitt-
ning 1 grupper om 20 timmar per vecka efter antal beviljade timmar
per vecka. Ar 2002 fick de flesta personer mellan 40-60 timmar
assistansersittning per vecka. Ju fler timmar per person desto firre
personer. For dr 2010 ser foérdelningen annorlunda ut. Dir 3ter-
finns flest antal personer i fyra relativt jimt férdelade grupper som
stricker sig mellan 60-140 timmar per vecka.

¢ Motsvarar 1,6-53 timmar per dygn. Antal timmar per vecka avser den sista ménaden som
personer haft assistansersittning {6r respektive &r. Firre in 20 timmar per vecka kan t.ex.
ersittas om personen vistas ldngvarigt pd sjukhus for vilken assistansersittning inte beviljas.
¥ Motsvarar 1,3-58 timmar per dygn. Antal timmar per vecka avser den sista minaden som
personer haft assistansersittning for respektive &r. Firre dn 20 timmar per vecka kan t.ex.
ersittas om personen vistas lngvarigt pa sjukhus fér vilken assistansersittning inte beviljas.
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Diagram 8.19 Antal personer efter antal timmar per vecka®, aren 2002 och

2010
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Kalla: Forsakringskassan

Det finns dven stora regionala skillnader i antal assistanstimmar
som beviljats i genomsnitt. Variationen mellan linen stricker sig
mellan 96-126 timmar per vecka” i genomsnitt. Det genomsnittliga
antalet timmar per vecka har ¢kat mellan dren 2002 och 2010 i
samtliga lin med undantag for Jimtlands lin. Den procentuella
férindringen varierar mellan 0-37 procent mellan &r 2002-2010.

28 Antal timmar per vecka avser den sista mdnaden som personer haft assistansersittning for
respektive ar.
» Motsvarar 14-18 timmar per dygn.
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Diagram 8.20 Genomsnittligt antal assistanstimmar per person och dygn,

2010
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Kalla: Forsakringskassan

Antalet timmar skiljer dven bland olika typer av anordnare. De som
har flest genomsnittligt antal timmar per person &r 2010 ir de som
har flera anordnare eller brukarkooperativ och de som ir egna
arbetsgivare. For dem ligger det genomsnittliga antalet timmar per
person pd 17-18 timmar per dygn. Minst antal timmar per person,
15,6 timmar per dygn, har kommunen. Fér samtliga typer av
anordnare har antalet timmar per person ¢kat.
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Diagram 8.21 Genomsnittligt antal assistanstimmar per persan och dygn efter

typ av anordnare, 2002-2010
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: Forsakringskassan

Kommunernas andel av det totala antalet assistanstimmar har
minskat men kommunerna ir anordnare for flest antal timmar. De
timmar som kommunerna ir anordnare f6r har 6kat sedan 2002
men inte till nirmelsevis i1 den takt som antalet timmar f6r privata
anordnare har 6kat. Mellan dren 2002-2010 6kade antalet timmar
féor kommunen med 30 procent, for privata anordnare tkade antalet
med 297 procent. Okningen fér kommunerna ir den ligsta
okningen bland de olika typerna av anordnare.
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Diagram 8.22 Totalt antal assistanstimmar efter typ av anordnare, 2002-2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.3.4  Fler an 24 timmar assistans per dygn

Det finns personer som ir 1 behov av flera assistenter samtidigt. I
vilken utstrickning som dubbel assistans eller mer beviljas finns
inga uppgifter om 1 Forsikringskassans statistik. Den analys som
statistiken tilliter ir att titta pd dem som har ersatts for fler in
24 timmar per dygn.

Antalet personer som ersatts for fler in 24 timmar per dygn har
okat. Ar 1994 uppgick antalet personer med mer 4n 24 timmar per
dygn till 100 personer, &r 2010 var antalet 2 437 personer. Ar 1994
var det 2 procent av dem som hade assistansersittning som hade
fler an 24 assistanstimmar per dygn. Andelen har ¢kat till 14 pro-
cent &r 2010. Andelen personer som ersatts for fler 4n 24 timmar
per dygn skiljer mellan linen. I nigra lin ir det mer in 20 procent
som beviljats fler 4n 24 timmar per dygn medan i andra lin ir
andelen bara 5 procent.

281



Beskrivning av assistansersattningens kostnadsutveckling SOU 2012:6

Diagram 8.23 Fordelning av antal personer med assistansersattning efter antal
timmar per lan 2010
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Kalla: Forsakringskassan

Det ir en hogre andel min in kvinnor som fir assistansersittning
for fler 4n 24 timmar per dygn och sedan &r 2005 har skillnaderna
okat. Ar 1994 var det 7 procent av dem i personkrets 2 som hade
fler 4n 24 timmar per dygn, &r 2010 var andelen 25 procent. For
personkrets 1 var motsvarande andelar 0,4 procent respektive
14 procent och foér personkrets 3 var de 2 procent respektive
14 procent. Det ir i personkrets 3 som de flesta personer beviljats
assistansersittning for fler in 24 timmar per dygn.

Fordelningen av antal personer i olika dldersgrupper skiljer sig
mellan de personer som fir fler 4n 24 timmar per dygn och samtliga
personer som fir assistansersittning. Om &ldersférdelningen mel-
lan de personer som fir fler in 24 assistanstimmar per dygn skulle
vara som ildersférdelningen for 6vriga personer med assistans-
ersittning skulle 8ldersgruppen 3044 4r ha firre personer med fler
in 24 timmar per dygn medan 8ldersgrupperna 0-15 r och 65 ar
och ildre skulle ha haft fler. Av personer med fler in 24 timmar
assistansersittning per dygn var 31 procent i dldrarna 3044 ir men
for 6vriga dr andelen endast 18 procent. Antalet personer med fler
in 24 timmar per dygn 6kar mest procentuellt sitt 1 dldrarna 0—
15 &r och 65 &r och ildre.
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Diagram 8.24 Andel personer med mer 4n 24 timmar assistans per dygn, aren
2002 och 2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.4 Utvecklingen av ersattningsnivan

I 2010 &rs prisnivd har den drligen faststillda schablonersittningen
minskat med 2 procent mellan 1997 och 2010. Frin och med sep-
tember 1997 kan dven en foérhojd ersittning om ytterligare maxi-
malt 12 procent av schablonen beviljas om det forehgger sirskilda
skil. Schablonersittning plus den foérhojda ersittningen kan jim-
foras med det hogsta ersittningsbelopp som anvindes fére septem-
ber 1997. Under perioden 1994-2010 har det hégsta beloppet som
kan beviljas minskat med 10 procent 1 2010 4rs prisniva.
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Tabell 8.5  Utveckling av faststallda ersattningsnivaer 1994-2010

r

Ar Higsta belopp’ Schablonersattning
Lipande 2010 érs Lipande 2010 ars
prisniva prisniva prisniva prisniva

1994 176 315

1995 180 314

1996 180 291

1997 183 287 164 257

1998 188 290 168 259

1999 194 286 173 255

2000 199 287 178 257

2001 206 286 184 255

2002 214 280 191 250

2003 222 271 198 242

2004 230 275 205 245

2005 237 273 212 244

2006 245 275 219 246

2007 255 279 228 250

2008 265 276 2317 247

2009 277 281 247 251

2010 282 282 252 252

' T.o.m. aug 1997 beslutat hogsta belopp, fr.o.m. sep 1997 schabloners4ttning + 12 procent.

I och med att personer kan beviljas f6rhéjd ersittning ir den genom-
snittliga ersittningen per person och timme nigot hégre in den
faststillda ersittningsnivin per timme.

84.1 Forhojd ersattning

Antalet personer med forhéjd ersittning har 6kat frdn 515 perso-
ner 4r 2002 till 1 576 personer &r 2010. Det ir en 6kning frin 4 pro-
cent av personer med assistansersittning ir 2002 till 9 procent ar
2010. Av dem med f6rhéjd ersittning var det 25 procent som hade
maximal ersittning ir 2002. Andelen 4r 2010 var 37 procent. Av de
totala kostnaderna stod personer med férhéjd ersittning for
13 procent &r 2002. Ar 2010 hade andelen &kat till 15 procent.

Det idr framforallt personer i personkrets 1 och 2 som har bevil-
jats f6rhojd ersittning. I personkrets 1 uppgick andelen till 13 pro-
cent ir 2010 jimfért med 7 procent &r 2002. For personkrets 2 var
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andelen 17 procent dr 2010 och 5 procent &r 2002 och for person-
krets 3 var den 6 procent &r 2010 och 3 procent &r 2002.

Andelen med forhojd ersittning dr ndgot hogre for min in for
kvinnor men utvecklingen har varit likadan {6r de bida kénen. Det
ir framférallt personer i dldersgrupperna 20-34 ir och 35-49 ar
som har fo6rhojd ersittning. Ar 2010 var andelen 13 procent
respektive 14 procent f6r dessa &ldersgrupper.

Det ir stora variationer mellan linen hur stor andel som bevil-
jats assistansersittning med foérhéjd ersittning. P4 Gotland har
25 procent beviljats f6rhojd ersittning ir 2010. Andelen ir ocksd
hog 1 samtliga lin 1 Norrland. I dessa lin har ocksd antal personer
som beviljats forhéjd ersittning under perioden 2002-2010 okat
mest. I ett lin, Blekinge lin, har ingen person beviljats forhojd
ersittning varken for ir 2002 eller &r 2010.

Diagram 8.25 Andel personer med assistansersattning som beviljats forhdjd
ersattning per l1an 2010
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Kalla: Forsakringskassan
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Diagram 8.26 Procentuell forandring av antal personer med assistansersattning
som beviljats forhojd ersattning per 1an 2002-2010
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Kalla: Forsakringskassan

8.4.2 Schablonersattningens drivkrafter

Aven om schablonersittningen har minskat nigot i fasta priser har
troligen schablonersittningens konstruktion och beloppets storlek
bidragit till de 6kade kostnaderna. Beloppets storlek ir faststillt
med tanke pd att det ska ricka till f6r att ticka kostnader fér t.ex.
obekvim arbetstid. For de brukare som inte ir 1 behov av hjilp frin
assistenter under obekvim arbetstid innebir det att ersittningen ir
hogre in verksamhetens kostnader. Det har gjort att minga assi-
stansanordnare har kunnat ta ut orimligt stora vinster.

I Forsikringskassans allminna rdd framgdr att l6ne- och [6nebi-
kostnader for personliga assistenter bor uppgd till 87 procent av
schablonbeloppet®. Utredningen kan konstatera att det fér manga
assistansanordnare inte uppgdr till denna andel. Personalkostna-
derna uppgdr till 81 procent (median) av omsittningen for de
anordnare som endast arbetar inom vird och omsorg’ (fér vilka
omsittningen kan sigas motsvara schablonersittningen), enligt
uppgifter frin Skatteverket. Personalkostnadsandelen varierade
mellan 67-89 procent (forsta och sista kvartilen) f6r dessa anord-
nare. Andelen varierar ocksd beroende pd antalet anstillda 1 féreta-

® RAR 2002:6.
1667 av 831 privata anordnare.
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get. I genomsnitt varierar personalkostnader mellan 79-89 procent
av omsittningen beroende pd antal anstillda i féretaget. Foretag
med f4 anstillda har i genomsnitt en 18g andel personalkostnader
medan foretag med ménga anstillda har en hég andel.

I de personalkostnader som redovisas 1 anordnarnas deklara-
tioner ingdr all anstilld personal dvs. uppgifterna avser inte bara
personliga assistenter utan dven ekonomi- och personalhandlig-
gare, jurister, marknadsférare m.fl. Aven personalkostnader som
ersitts av kommunen nir den ordinarie personliga assistenten ir
sjuk ingdr. Det dr framforallt de féretag med minga anstillda som
har annan personal in personliga assistenter och som sjilva till-
handahiller vikarier vid sjukdom. Utredningen drar dirfér slutsat-
sen att runt 80 procent av omsittningen avser 16ne- och l6nebi-
kostnader for personliga assistenter.

Privata assistansanordnare ir inte ensamma p3 marknaden. Aven
kommunerna anlitas som anordnare. Enligt uppgifter frin kommu-
nernas rikenskapssammandrag som Statistiska centralbyrdn® Arli-
gen samlar in uppskattas andelen personalkostnader till mellan 80—
87 procent. Utredningen har dven inhdmtat uppgifter frin 40 kom-
muner som tar fram uppgifter enligt metoden Kostnad per
brukare®”. Andelen personalkostnader fér personlig assistans enligt
LSS och LASS uppgir i genomsnitt till 83,5 procent. Andelen varie-
rar kraftigt, frdn 70,4 procent till 91,9 procent. Dessa skillnader kan
bland annat bero p& personal- och brukarsammansittning.

I och med att schablonersittningen kan generera stora vinster
finns det starka ekonomiska drivkrafter for att 6ka antalet beviljade
timmar, eftersom varje assistanstimme ger en hégre vinst. Utred-
ningens bedémning ir att dessa ekonomiska drivkrafter ir mycket
starka och 1 stor utstrickning kan férklara den kraftiga och jimna
okning av antalet assistanstimmar som pigétt inda sedan schablon-
ersittningens inférande i september 1997.

8.5 Overviltring av kostnader mellan huvudman

Utredningen har 1 uppdrag att analysera hur stor del av kostnads-
utvecklingen som kan hinforas till 6verviltring av kostnader mellan
huvudmin. Frigan om o&verviltring har behandlats 1 flera utred-

*2 Statistiska centralbyrdn. Kommunernas rikenskapssammandrag 2010.
3 Specialbearbetning av Ensolution AB fér utredningens rikning. Fér ytterligare informa-
tion om Kostnad per brukare se www.skl.se.
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ningar och rapporter och redan frin reformens start varnade Riks-
revisionsverket for risken med 6verviltring. Ingen utredning eller
rapport har emellertid kunnat presentera nigon kvantifiering av
overviltringen. Utredningens uppdrag rymmer alltsd stora svirig-
heter avseende mojligheten att uppskatta dverviltringens omfatt-
ning. Forsikringskassan uppger i ett svar pi regeringsuppdrag att
”... assistansersittningen alltmer har kommit att ta éver det ansvar
som finns enligt andra lagstiftningar eller insatser enligt LSS.”>*

Inom assistansersittningen har utredningen identifierat tvd
typer av Overviltring av kostnader mellan huvudmin. Den ena
handlar om den 6verviltring av kostnader som finns inbyggd 1
regelverket, t.ex. dd en assistansberittigad viljer personlig assistans
istillet for andra insatser, eller d3 férutsittningar finns for att
kunna limna ersittning dven under tid i1 férskola, skola, daglig
verksamhet och vid sjukhusvird. Den andra typen av éverviltring
sker pd grund av ekonomiska drivkrafter som féljer av regelverket
och det delade ansvaret mellan staten och de kommunala
huvudmainnen. Tillgingen till och kvaliteten pd andra alternativa
eller kompletterande insatser bidrar till i vilken utstrickning som
personer viljer assistansersittning istillet for andra insatser. Aven
olika myndigheters agerande kan bidra till &verviltringen t.ex.
genom foreskrifter, allminna r8d och andra rekommendationer
som de ger ut. Overviltring leder till minskade kostnader for
kommuner och landsting och 6kade kostnader fér staten.
Kostnaderna fér staten kan vara hégre in om kommuner och
landsting stod for insatsen. Sannolikt innebir 6verviltring en
forlust f6r samhillet som helhet.

I detta avsnitt beskrivs de insatser som utredningen har identifi-
erat dir det finns starka skl att tro att det sker éverviltring till
assistansersittningen och hur dessa insatser har utvecklats. Avsnittet
avslutas med utredningens bedémning av verviltringens omfatt-
ning och dess utveckling utifrin detta underlag.

8.5.1  Utveckling av alternativa eller kompletterande insatser

Det finns flera insatser som kan vara alternativ eller komplement
till assistansersittningen. For assistansberittigade finns méjlighet
att vilja mellan dessa insatser vilket kan piverka hur minga som
beviljas assistansersittning och hur minga timmar som beviljas.

** Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS, s. 8.
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Utvecklingen av andra insatser kan troligen i viss man bidra till att
forklara utvecklingen av assistansersittningen men deras utveckling
kan ocksi bero pd omstindigheter som inte har med assistans-
ersittningen att gora. Med den tid som funnits till férfogande for
utredningen har dessa omstindigheter inte kunnat analyseras fullt
ut.

Olika insatsers kostnadsutveckling

Utvecklingen av kostnaderna for assistansersittningen kan ocks3
jimfoéras med utvecklingen av andra insatsers kostnader. Assistans-
ersittningens kostnader har 6kat betydligt mer in andra insatsers
kostnader. Mellan dren 1998-2010 6kade assistansersittningens
kostnader med 195 procent 1 2010 &rs prisnivd. Andra insatser enligt
LSS 6kade med 63 procent medan andra insatser enligt socialtjinst-
lagen 6kade med 37 procent fér personer med funktionsnedsitt-
ningar under 65 ir och med 16 procent for ildreomsorgen.

Diagram 8.27 Procentuell férandring av kostnader for olika insatser till
personer med funktionsnedsattning, 1998-2010, 2010 ars
prisniva
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Kalla: Forsakringskassan, Statistiska centralbyran
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Utvecklingen av insatser enligt LSS

Socialstyrelsens statistik &ver insatser enligt LSS startade 1 januari
1996, direfter har en mitning per ar skett. Statistiken visar att
antalet personer har minskat i tvd av de tio insatserna enligt LSS.
Den ena insatsen dr rddgivning och annat personligt stéd. Den
insatsen ansvarar landstingen fé6r om kommunen inte har dvertagit
ansvar genom avtal. Insatsen kan iven utforas inom ramen for
hilso- och sjukvdrdslagen och enligt Socialstyrelsen har det blivit
allt vanligare. Det dr dirfér oklart om det har skett nigon faktisk
férindring eller inte.

Den andra insatsen dir statistiken visar pd minskat antal perso-
ner ir boende till barn och unga enligt LSS. Fram till 8r 2001 mins-
kade det totala antalet barn och ungdomar som fick insatsen
boende enligt LSS. Direfter har antalet 6kat. Ar 2010 uppgick
antalet till totalt 1 443 barn och unga som bodde i ett boende enligt
LSS.

Antalet personer har 6kat for de 6vriga 4tta insatserna enligt
LSS. Den insats som till antalet har 6kat mest procentuellt ir led-
sagarservice. Fram till &r 2005 okade antalet personer som fick
denna insats, direfter har antalet legat stadigt. Ar 2010 var det
totalt 9 287 personer som fick ledsagarservice, en 6kning med
189 procent sedan dr 1995 men en minskning sedan ir 2009 med
cirka 4 procent. Till antalet ir det insatsen daglig verksamhet som
har 6kat mest. Anda sedan &r 1995 har antalet personer okat
stadigt. Ar 2010 uppgick antalet med daglig verksamhet till totalt
30 245 personer, en 6kning med 63 procent.

En annan insats som har 6kat stadigt och som i hog grad kan
pdverka beviljandet av assistansersittning ir bostad med sirskild
service for vuxna och annan sirskilt anpassad bostad fér vuxna.
Antalet personer som beviljats insatsen boende fér vuxna enligt
LSS har 6kat med 55 procent under perioden januari 1995-oktober
2010. I oktober 2010 uppgick antalet till 23 433 personer.

Intentionen 1 propositionen var att endast barn och unga med
mycket stora virdbehov skulle beviljas assistansersittning. For
6vriga barn med funktionshinder skulle bland annat insatserna
avlosarservice, korttidsvistelse och korttidstillsyn tillgodose de
behov som fanns. Till en bérjan ¢kade antalet personer med avlosar-
service men antalet har sedan november 1999 legat pd en stadig nivd
med en svag minskande trend. Det totala antalet personer som fick
avlosarservice enligt LSS uppgick 1 oktober 2010 till 3 390 personer.
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Antalet personer som fitt korttidsvistelse o6kade fram will
september 2002 f6r att sedan stabiliseras. Sedan oktober 2007 har
antalet minskat. Antalet personer med korttidsvistelse uppgick till
totalt 10010 personer i oktober 2010. Antalet personer som
beviljats korttidstillsyn enligt LSS var konstant fram till september
2001, di antalet 6kade markant. Okningstakten har dock avtagit
frdn oktober 2005. Antalet med korttidstillsyn uppgick 1 oktober
2010 till totalt 5 162 personer.

Utvecklingen av antalet personer som beviljas personlig assi-
stans enligt LSS kan jimféras med utvecklingen av assistansersitt-
ningen. Antalet personer med personlig assistans enligt LSS ¢kade
fram till november 1999 for att direfter stabiliseras. Frin oktober
2004 har antalet minskat och 4tergdtt till den ursprungliga nivan. I
oktober 2010 uppgick antalet personer med personlig assistans
enligt LSS till 3 560 personer.

Insatsen kontaktperson har dkat stadigt sedan inférandet och i
oktober 2010 hade 19 495 personer en kontaktperson enligt LSS.
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Diagram 8.28 Procentuell forandring av antal personer efter insats enligt LSS,
1995-2010
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Utveckling av insatser enligt socialtjinstlagen (2001:453)

Den 1 november 2010 var det 234 760 personer som hade beviljats
hemtjinst enligt socialtjinstlagen och 98 939 personer som bodde
permanent 1 sirskilt boende. Det totala antalet personer med hem-
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tjanst har 6kat under perioden 1998-2006". Fér &ldersgruppen 65—
79 &r har antalet personer minskat. Antalet personer i ildern O-
19 &r minskade fram tll 2002 for att direfter oka. Inga storre
féraindringar av antal personer 1 dldersgrupperna 20-44 &r och 45—
64 ar skedde under dren 1998-2003, direfter har antalet personer 1
bida &ldersgrupperna okat.

Diagram 8.29 Procentuell forandring av antal personer med hemtjanst efter
aldersgrupp, 1995-2006
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Kalla: Socialstyrelsen

Antalet personer som bor 1 sirskilt boende har under perioden
1998-2006™ minskat totalt sett. Antalet personer i ildersgruppen
65-79 &r som bor 1 sirskilt boende har minskat medan antalet per-
soner under 65 &r har varit relativt konstant under perioden.
Undantaget ir personer 0-19 4r dir antalet personer varierar kraf-
tigt mellan &ren pd grund av att det ir {4 personer i1 denna 3lder som
bor 1 sirskilt boende.

 Uppgifter for tidigare eller senare &r inte ir jimforbara pga. att statistiken har lagts om. I
uppgifterna ingdr dven boendestsd.
¢ Uppgifter for tidigare eller senare 4r inte ir jimforbara pga. att statistiken har lagts om.
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Diagram 8.30 Procentuell forandring av antal personer i sarskilt boende per
aldersgrupp, 1998-2006
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Kalla: Socialstyrelsen

Bostadsanpassningsbidrag’’

Antalet bostadsanpassningsbidrag som kommunerna betalat ut har
okat under perioden 1999-2010 oavsett bidragsbelopp®. De flesta
bidragen dr p& mindre dn 20 000 kronor.

Alder fér de som fir bostadsanpassningsbidrag har for forsta
gdngen samlats in f6r r 2010. De kommuner som besvarade frigan,
cirka 50-60 procent av kommunerna, uppgav att 29 procent av
antalet bidrag har limnats till personer under 70 ir och att dessa
personer fick 46 procent av kostnaderna.

7 Lagen (1992:1574) om bostadsanpassningsbidrag m.m.
38 Boverket. Bostadsanpassningsbidragen 2010. Rapport 2011:13. Stockholm: Boverket; 2011.
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Diagram 8.31 Antal bostadsanpassningsbidrag efter bidragsbelopp, 2001-
2010

Antal bidrag
70 000

60 000 ~— —

50 000 ,/\/

40 000

30000

20000
10 000 ——

0

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
e <20 000 kr  =====20 000-99 000 kr >100 000 kr

Kalla: Boverket

8.5.2 Tillgang till andra insatser

I Socialstyrelsens tillsynsrapport”, som beskriver de brister som
har anmilts eller granskats av Socialstyrelsen, noteras att handligg-
ningen fortfarande dr passiv och foérhalas pa olika sitt vid ansokan
om insatser enligt LSS, framforallt insatserna kontaktperson, led-
sagarservice och bostad med sirskild service. Ett exempel ir att
enskilda som vill anséka om bostad med sirskild service uppmanas
att limna in en intresseanmilan och avvakta med att anséka tills
kommunen meddelar att det finns en ledig plats. Socialstyrelsen
pekar ocksd pd att personer kan f§ vinta linge innan deras beslut
om insats enligt LSS verkstills. Det exemplifieras med ett drende
dir handliggningen av anstkan tog 5 ménader och vid beslut
beriknades att det skulle ta ett &r innan det fanns en ledig ligenhet i
gruppboende trots att den enskildes énskemadl varit kint fér kom-
munen 1 flera 4r.

Tillgdng till andra insatser kan bland annat mitas genom att titta
p4 antalet beslut som inte har verkstillts. Ar 2010 var det 4 056
beslut enligt LSS som inte hade verkstillts inom 3 méinader. Den
storsta andelen ej verkstillda beslut avser insatserna kontaktperson
och bostad f6r vuxna. Detta tyder pd att det inte finns gruppbosti-

¥ Socialstyrelsen. Tillsynsrapport 2011. Stockholm: Socialstyrelsen; 2011.
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der 1 tillricklig utstrickning vilket skulle kunna bidra till att perso-
ner viljer assistansersittning istillet. Andra insatser som ir av vikt
for assistansersittningen och dir besluten ej blivit verkstillda inom
3 ménader ir avldsarservice och korttidsvistelse. Under &r 2010 var
det dven 8 356 beslut enligt socialtjinstlagen som inte verkstilldes
inom 3 minader. Overvigande delen, 65 procent, av dessa avser
sirskilt boende. Otillricklig tillgdng pd dessa insatser kan ha lett till
att antalet assistanstimmar 6kat.

Antalet ej verkstillda beslut 6kade under perioden 2001-2006,
bade gillande insatser enligt LSS och enligt socialtjinstlagen. Dessa
uppgifter dr dock inte jimférbara med uppgifterna for ir 2010 bl.a.
eftersom skyldighet f6r kommunerna att rapportera om ej verk-
stillda beslut inom 3 mé&nader inférdes den 1 juli 2006 for insatser
enligt socialtjinstlagen och den 1 januari 2008 for insatser enligt
LSS. Under perioden 2000-2006 kartlade Socialstyrelsen och lins-
styrelserna antalet ej verkstillda beslut vid ett flertal tillfillen. Mel-
lan &ren 2001 och 2006 6kade antalet ej verkstillda beslut enligt
LSS frin 2 476 beslut tll 2 933 beslut, en 6kning med 18 procent.
Antalet ej verkstillda beslut enligt socialtjinstlagen 6kade under
samma period frdn 2 453 beslut till 5019 beslut, en 6kning med
105 procent. En forklaring till den kraftiga 6kningen av antalet ]
verkstillda beslut enligt socialtjinstlagen kan vara inférandet av
skyldigheten f6r socialnimnden att rapportera om beslut som ej
verkstillts inom 3 minader frén beslutsdatumet.

Tabell 8.6  Antal ej verkstdllda beslut enligt 9 § 2-10 LSS den 31 decem-
ber 2001, 2004 och 2006

2001 2004 2006
Personlig assistans hl 40 41
Ledsagarservice 288 276 391
Kontaktperson 1328 1191 1329
Avldsarservice 143 93 109
Korttidsvistelse 271 253 223
Korttidstillsyn 10 13 16
Bostad fdr barn 14 19 14
Bostad foir vuxna 292 422 579
Daglig verksamhet 79 141 231
Totalt 2476 2448 2933

Kélla: Socialstyrelsen
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Tabell 8.7  Antal ej verkstdllda beslut enligt 4 kap. 1 § socialtjanstlagen
den 31 december ar 2001, 2004 och 2006

2001 2004 2006’
Sarskilt boende inkl. korttidshoende 2189 2478 4115
Ovriga insatser enligt socialtjinstlagen 264 595 921
Totalt 2 453 3073 5019

'Den 1 juli 2006 inférdes en skyldighet for socialndmnden att rapportera till lansstyrelsen om alla gynnande beslut
enligt socialtjanstlagen som inte har verkstallts inom tre ménader fran beslutsdatum.

Kalla: Socialstyrelsen

8.5.3  Drivkrafter fér dvervaltring

Utredningen har identifierat starka ekonomiska drivkrafter for
bide kommuner och landsting som kan leda till 6verviltring av
kostnader till statens assistansersittning. I vilken utstrickning som
kommuner och landsting medvetet, eller omedvetet, agerar efter
dessa drivkrafter dr oklart. Det dr dock sannolikt att férekomsten
av de ekonomiska drivkrafterna har pdverkat assistansersittningens
kostnader.

Alternativa insatser till assistansersittning

Personer som bor i gruppboende har inte ritt till assistansersitt-
ning men det kan vara ett alternativ till assistansersittning for vissa
personer. Personer som ir berittigade till bide gruppbostad och
assistansersittning kan vilja mellan dessa insatser. Valet kan péver-
kas av tillgingen till gruppbostad och kvaliteten p§ dessa. Aven hur
kommunen informerar om de insatser som individen kan vilja
mellan péverkar valet. Finns det inte tillgdng till en gruppbostad dir
man kommer att trivas, kinna sig trygg, och som bidrar till stod for
social kontakt och till struktur och innehdll i vardagen finns méj-
ligheten att vilja assistansersittning dven om gruppboende bittre
skulle svara mot de behov man har.

I Socialstyrelsens tillsynsrapport framgir att det finns omfat-
tande brister 1 minga gruppboenden, bland annat dr utbudet av
stimulans och fritidsaktiviteter bristfilligt. Enligt Socialstyrelsen
kan detta bidra tll att personer viljer assistansersittning framfor
gruppboende.* Flera privata assistansanordnare bygger ocksd

* Socialstyrelsen. Tillsynsrapport 2011. Stockholm: Socialstyrelsen, 2011.
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bostider som liknar gruppboende it sina kunder. De assistans-
berittigande kan d behilla sin assistansersittning och samtidigt f3
fordelarna med ett gruppboende.

Det finns starka ekonomiska drivkrafter f6r kommunerna att
paverka assistansberittigade att vilja assistansersittning istillet for
gruppboende. Kommunens kostnader f6r assistansersittning upp-
gick &r 2010 till 262 080 kronor per person* med assistansersitt-
ning. Det ska jimféras med kommunens kostnad f6r gruppboende
som &r 2010 1 genomsnitt uppgick till 725 000 kronor per vuxen
person®. Genomsnittskommunen skulle siledes &rligen spara minst
463 000 kronor per person dr 2010 om personen viljer assistans-
ersittning istillet f6r gruppboende. For staten innebir detta val en
kostnad pd i genomsnitt 1,1 miljoner kronor per person®. For sam-
hillet totalt sett ir kostnaden for assistansersittning ungefir den
dubbla jimfért med gruppboende.

Kompletterande insatser till assistansersittning
Insatser enligt LSS och socialtjinstlagen

Personer i yrkesverksam 3lder som saknar férvirvsarbete och inte
utbildar sig och som tillhér personkrets 1 och 2 har dven mojlighet
att £ daglig verksamhet enligt LSS. T oktober 2010 var det 71 pro-
cent av personerna med assistansersittning som var berittigade till
och deltog 1 daglig verksamhet. Assistansersittning limnas inte for
tid 1 daglig verksamhet om det inte finns sirskilda skil. Det innebir
att om personer viljer att inte delta 1 daglig verksamhet kan de
beviljas fler timmar assistansersittning. Mot bakgrund av att varje
assistanstimme kan ge ett 6verskott finns ekonomiska drivkrafter
for bdde assistansanordnare och assistansberittigade att l3ta valet
falla pd fler assistanstimmar istillet f6r daglig verksamhet. For assi-
stansberittigade finns naturligtvis ocksd andra drivkrafter for att
delta i daglig verksamhet. Dessa drivkrafter piverkas av tillgingen

#120 timmar x 52 veckor x 252 kronor = 262 080 kronor per person &r 2010.

#2 Uppgiften ir himtad frin kommunernas rikenskapssammandrag som Statistiska central-
byrén arligen samlar in och Sverige officiella statistik over insatser enligt LSS som Social-
styrelsen publicerar. Kostnaderna f6r gruppboenden sirskiljs inte utan dven andra boende-
insatser enligt LSS t.ex. annan anpassad bostad ingdr. Den verkliga kostnaden for grupp-
boende ir troligen hogre eftersom kostnaderna innehdller bdde gruppbostad och andra
mindre kostsamma boendeinsatser som annan anpassad bostad och serviceboende.

# 1,4 miljoner kronor per person (genomsnitt for assistansersittning ir 2010) minus 262 080
kronor per person (som finansieras av kommunen).
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till och kvaliteten pd den dagliga verksamheten. Det ir kommunen
som finansierar den dagliga verksamheten och fler timmar assistans-
ersittning pdverkar inte kommunens kostnader alls. Viljer de
assistansberittigade att inte delta 1 daglig verksamhet sparar
kommunen hela detta belopp per person. Omfattningen av 6ver-
viltring di personer viljer assistansersittning istillet for daglig
verksamhet har inte kunnat faststillas men utredningen uppskattar
att det fdrekommer.

Liknande resonemang kan féras nir det giller andra insatser
bide enligt LSS och enligt socialtjinstlagen. Forsikringskassan
menar i ett svar pd regeringsuppdrag* att andra insatser allt oftare
ersitts med assistansersittning och exemplifierar det med att en del
kommuner drar in insatsen korttidsvistelse nir assistansersittning
beviljas.

Hilso- och sjukvdrdsinsatser

Assistansersittning ska inte limnas foér sjukvirdsinsatser enligt
hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) diremot kan assistansersitt-
ning limnas for egenvdrd. Grinsen mellan hilso- och sjukvirds-
insatser och egenvird ir diffus och Socialstyrelsen har gett ut fore-
skrifter for att tydliggéra vad som ir vad. Foreskrifterna® anger att
hilso- och sjukvérdsinsatser ir insatser som kriver medicinskt
utbildad personal och att det ir legitimerad hilso- och sjukvérds-
personal som avgoér vad som kan anses vara hilso- och sjukvird
respektive egenvird. I samband med att féreskrifterna antogs pub-
licerades ett meddelandeblad* som angav att anhériga och person-
liga assistenter kan utgéra ett undantag till kravet pid medicinskt
utbildad personal och att insatserna d& inte skulle anses vara hilso-
och sjukvérdsinsatser utan egenvird. Detta undantag rekommende-
rade Socialstyrelsen redan 1996". Detta ir ett exempel pd nir myn-
digheternas stillningstagande har medfért en 6verviltring av kost-
nader till assistansersittningen. Hur stor denna 6verviltring r har
inte utredningen kunnat faststilla men uppskattar den som omfat-
tande. Bdde kommuner och landsting har ekonomiskt intresse av

* Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS.

# Socialstyrelsens foreskrifter (SOSFS 2009:6) om beddémningen av om en hilso- och sjuk-
vardsdtgird kan utféras som egenvird.

* Socialstyrelsens féreskrifter om beddmning av egenvird. Meddelandeblad juni 2009.

¥ Socialstyrelsens allminna rdd (SOSFS 1996:9) om personlig assistans och sjukvirds-
uppgifter.
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att hilso- och sjukvirdsinsatser bedéms som egenvérd eftersom de
di inte behover betala for dessa insatser. I ett svar till regeringen
anger ocksd Forsidkringskassan att ”... assistansersittning beviljas
for langvariga och omfattande medicinska insatser som bedémts
vara egenvird och inte sjukvirdande insatser.”*

Aven assistansberittigade, anhériga och assistansanordnare har
ekonomiska intressen av att hilso- och sjukvirdsinsatser bedéms
som egenvard di det leder till 6kat antal assistanstimmar som
beviljas.

Rehabilitering och hjilpmedel

Det stills inga krav pd att de som fir assistansersittning ska delta 1
rehabilitering eller pd annat sitt minska behovet av assistansersitt-
ning. Om dubbel assistans ska beviljas ska dessa mojligheter utre-
das men den assistansberittigade kan likvil avstd frdn dessa insatser
och 1 stillet {3 assistansersittning. I likhet med andra insatser finns
det ekonomiska incitament for ett sddant handlande fér en rad
aktorer t.ex. assistansanordnare. Aven kommuner och landsting har
ekonomiska intressen 1 att assistansersittning viljs istillet f6r habi-
litering, rehabilitering och hjilpmedel. Flera rapporter”” vittnar
ocksd om att habilitering, rehabilitering och hjilpmedel minga
ginger inte tillhandah&lls och kan vara bristfillig. I en enkitunder-
sokning som Férsikringskassan®® har genomfért uppger 10-16 pro-
cent av brukarna att de saknar anpassad bostad, tillrickligt med
hjilpmedel och tillgdng till rehabilitering.

Ett 6kat utnyttjande av habilitering, rehabilitering och hyjilp-
medel skulle inte bara leda till vinster fér individen utan iven for
samhillet som helhet. Detta giller iven de bostadsanpassnings-
bidrag som kommunen ansvarar {ér. Utredningen kan konstatera
att overviltring sker men omfattningen har inte kunnat faststillas.

* Forsikringskassan. Svar pd regeringsuppdrag 2011-06-28. Dnr 041762-2010-FPSS, s. 9.

*# Socialstyrelsen. Nationell utvirdering 2011 — Strokevdrd. Stockholm: Socialstyrelsen; 2011
Socialstyrelsen. Tillgdng till habilitering och rebabilitering for barn och ungdomar med funk-
tionshinder — En kartliggning. Stockholm: Socialstyrelsen; 2003

Socialstyrelsen. Tillgdng till habilitering och rebabilitering for vuxna med funktionshinder — En
kartliggning. Stockholm: Socialstyrelsen; 2004

Hjilpmedelsinstitutet. [7T-baserade hjilpmedel, bostadsanpassning och personlig assistans.
Stockholm: Hjilpmedelsinstitutet; 2007

0 Forsikringskassan. Statlig personlig assistans — resultat fran undersékning av gruppen
assistansberdttigade. Stockholm: Férsikringskassan; 2011.
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Tilliten 6verviltring

Assistansersittning ska inte limnas for td 1 daglig verksambhet.
Normalt ska den dagliga verksamheten ha den personal som behévs
for att tillgodose brukarnas behov men finns det sirskilda skil kan
undantag goéras frin detta. Undantaget om sirskilda skil innebir i
praktiken att det sker en overviltring av kostnader frin kommu-
nerna till staten. Denna 6verviltring ir tilldten 1 och med det regel-
verk som beslutats. Ar 2010 uppskattas denna éverviltring uppgd
till cirka 45-60 miljoner kronor. Uppskattningen dr baserad pa
Socialstyrelsens kartliggning av daglig verksamhet dir cirka 5 pro-
cent av det totala antalet deltagare i daglig verksamhet har med sig
egna personliga assistenter, enligt LSS eller LASS, i verksamheten®'.

Resonemanget giller dven andra verksamheter dir undantag
genom sirskilda skil gors 1 lagstiftningen. Det handlar om férskola,
skola och sjukhusvird. Utredningen har dock inte kunnat upp-
skatta omfattningen av den totala tillitna 6verviltringen.

8.5.4 Sammanfattande bedémning av omfattningen

I likhet med tidigare utredningar som behandlat frigan finner
utredningen det svart att kvantifiera 6verviltringen. De starka eko-
nomiska incitamenten for overviltring, som har beskrivits av
utredningen, behover inte betyda att det ocks3 faktiskt sker. Det dr
ocksd viktigt att uppmirksamma att de val som brukare gor kan
innebira en faktisk dverviltring men som ligger inom ramen f6r de
intentioner som LSS-reformen innehiller.

Utredningens beddmning ir att det ir troligt att det forekom-
mer en betydande 6verviltring frin de kommunala huvudminnen
till assistansersittningen. Bland annat mot bakgrund av att de eko-
nomiska incitamenten ir starka f6r bide huvudminnen och andra
aktorer. Aven de regionala skillnader som utredningen har identifi-
erat skulle delvis kunna spegla éverviltring. Att brukare gor val
som innebir en 6verviltring ir belagt 1 utredningen men omfatt-
ningen gér inte att faststilla.

3! Socialstyrelsen. Daglig verksambet enligt LSS — en kartliggning. Stockholm: Socialstyrelsen;
2008.
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9 Sammanfattande beddmning om
fusk och dverutnyttjande

Utredningens slutsatser:
o Assistansersittningen ir utsatt for fusk och éverutnyttjande.
Detta uppgir till betydande belopp.

e Det rider en obalans mellan starka ekonomiska drivkrafter i
systemet och svaga kontrollméjligheter. Uppticktsrisken vid
fusk fir betecknas som l3g.

e Organiserad brottslighet och oserigsa aktorer lockas till assi-
stansersittningen.

e Gemensamt fér minga fuskfall ir att en liten krets personer
med gemensamma intressen mojliggdr att fusk kan fortgd
utan insyn. Regelverket mojliggér inte kontroller av att per-
sonlig assistans utfors 1 enlighet med beslut.

e Det finns starka drivkrafter att ¢ka antalet timmar beviljad
assistans och, for assistansanordnare, iven att 6ka antalet
brukare.

e Regelsystemet ir 1 vissa avseenden vagt och de ekonomiska
drivkrafterna kan leda till ett 6verutnyttjande.

e Starka indikationer finns om ett dverutnyttjande av assistans-
ersittningen, sdvil utnyttjande som ryms inom regelverket
som otilldtet sidant.

o Forsikringskassans handliggning infér det initiala beslutet
grundas ofta pd en ofullstindig utredning.

e Styrningen pd Forsikringskassan befrimjar en snabb genom-
stromning av irenden pi bekostnad av kvalitet och nog-
grannhet i handliggningen.
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Inledning

I detta avsnitt redovisas utredningens analys och slutsatser gillande
forekomsten och omfattningen av fusk och éverutnyttjande inom
assistansersittningen. Det ska dterigen erinras om att utredningens
direktiv innebir att det dr frigor om fusk, oegentligheter, 6ver-
utnyttjande och éverviltring av kostnader avseende assistansersitt-
ningen som ska behandlas.

Utredningen konstaterar att fusk och oegentligheter férekom-
mer inom assistansersittningen och uppgér till betydande belopp.
Forekomsten av fusk ir allvarlig ocksd eftersom den kan paverka
synen pa assistansersittningen och pd sikt hota dess legitimitet.

Utredningen har dven funnit starka indikationer pd ett éver-
utnyttjande inom assistansersittningen som idven det pd sikt kan
hota lingsiktigheten i reformen om inte itgirder vidtas. Det ir
dock viktigt att konstatera att det inte finns nigon klar grins mel-
lan fusk och 6verutnyttjande; de gir i varandra, men utredningen
har for tydlighetens skull forsokt belysa de bdda aspekterna sepa-
rat.

Grunden f6r utredningens slutsatser ir frimst utredningens
tidigare presenterade kartliggning av fusk samt nirliggande utred-
ningar och rapporter av betydelse. Analysen avseende handliggning
och felaktiga utbetalningar bygger huvudsakligen pi problem-
beskrivningen gillande Forsikringskassan 1 kapitel 7. Analysen
avseende omfattning av 6verutnyttjande och forekomst och
omfattning av verviltring av kostnader mellan huvudmin vilar pd
redovisning 1 kapitel 8.

9.1 Utredningens slutsatser angaende fusk

9.1.1 Assistansersattningen attraherar organiserad
brottslighet

Inledningsvis vill utredningen peka pd de slutsatser om bidrags-
brott i kombination med skattebrott som dras i en rapport genom-
ford av Brottstorebyggande ridet (Brd) pd3 uppdrag av Inspek-
tionen for socialférsikringen (ISF)'. Brd konstaterar att de i
sirklass mest organiserade bidragsbrotten i studien begds inom

! Inspektionen fér socialférsikringen i samarbete med Brottsférebyggande ridet. Bidrags-
brott och skattebrott. Vilfirdens dubbla kriminaliter. 2011:12. Stockholm: Inspektionen fér
socialférsikringen, Brottsférebyggande ridet; 2011.
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assistansersittningen och 1 denna studie ingdr vissa av de irenden
som finns med 1 utredningens kartliggning.

Brd konstaterar att assistansersittningen kommer upp i bety-
dande belopp redan med ett par mottagare som ir beviljade ett
stort antal timmar. Det innebir att vissa aktorer ir villiga att dra pd
sig en del kostnader f6r att bygga upp ett nitverk dir de involve-
rade far ut ersattnlng pa felaktlga grunder. Brd pekar pd att brotten
mot assistansersittningen pdminner mer om avancerade skattebrott
in bidragsbrott. Medan andra bidragsbrott ir individuella férutsit-
ter brotten mot assistansersittning en hégre organisationsgrad dir
bolag anvinds och flera personer ir inblandade. Brott mot
assistansersittningen handlar ocksi om mycket pengar pd forhil-
landevis kort tid, vilket dr en skillnad mot andra bidragsbrott. I
studien framkommer att assistansersittningen anvinds fér pen-
ningtvitt och fér att ge kriminella personer en ”vit” inkomst. Ett
tecken pd brott kan vara misstinkt hoéga l6ner bland assistenter
som saknar utbildning. I vissa fall dr dessa l6ner fiktiva och har
endast till uppgift att 6ka brottsutbytet, forbittra den sjukpen-
ningsgrundade inkomsten och skapa en fasad av bra arbetsvillkor.
Andra inslag i brottsligheten ir att asylsékande eller nyanlinda
personer utnyttjas pd olika sitt. I ett fatal fall férekommer inslag av
minniskohandel. Fusket kan vara kombinerat med otilldten paver-
kan, mutor och krav pd lojalitet och kan fortgd genom att brotts-
ligheten hélls inom en liten krets, skyddad frin insyn.

For upptickt av brott mot assistansersittningen spelar Skatte-
verket en viktig roll, menar Brd. Skatteverkets utredningar som Brd
anvint sig av 1 studien visar att skattebrott och bokféringsbrott ir
vanliga 1 organisatdrernas bolag, exempelvis genom att assistenter-
nas loner 1 sjilva verket gér till andra. Skattebrottet blir en foljd av
bidragsbrottet. Brd pekar pd att brott mot assistansersittningen har
stora likheter med storskaliga skattebrott. Det krivs flera personer
som organisatérer och medhjilpare och brotten innefattar iven
personer som har en liknande roll som méilvakter och s& kallade
gingare har vid skattebrott. Brd pekar ocks& pd att denna typ av
brottslighet inte kan upptickas eller foérhindras av enskilda myn-
digheter utan kriver ett nira samarbete mellan myndigheter som
har olika kompetenser att bidra med. Brd lyfter ocksd fram att
informationen om mdjligheten att utnyttja assistansersittningen
sprids i kriminella kretsar vilket skulle kunna innebira att sidan
ekonomisk brottslighet kan befaras 6ka.
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Utredningens kartliggning av konstaterat fusk, som innehéller
fler fall 4n Brds granskning, bekriftar Bris iakttagelser om organi-
serad brottslighet.

De erfarenheter frin Socialstyrelsens tillstdndsprévning som
utredningen tagit del av bekriftar att branschen assistansanordnare
ocksg attraherar personer med tidigare kriminalitet eller ekonomisk
oredlighet. Av de ansékningar som Socialstyrelsen hittills provat
(totalt 459 drenden) har 285 irenden bifallits och 85 avslagits. Av
avslagen har 20 procent haft vandelsprévningens utfall som grund’.
Hirull kommer ett betydande antal ansékningar som avslagits pd grund
av sokandens bristande kompetens (80 procent av de avslagna
irendena).

I Skatteverkets genomfoérda nationella kontrollinsats har utfallet
ocks8 bekriftat bilden av att ekonomiska brott férekommer. Av de
granskade bolagen, 30 stycken, var det endast i ett irende som
Skatteverkets revision avslutades efter en férsta granskning. En
slutsats Skatteverkets drar efter genomford revision dr att den bild
som Brd ger i tidigare refererad rapport besannas.

Sammanfattningsvis tvingas utredningen konstatera att assistans-
ersittningen har blivit en arena som uppfattas som intressant for
organiserad brottslighet. Orsakerna till detta och vad som krivs for
att forhindra, férsvira och forebygga denna brottslighet ir frigor
som utredningen dterkommer till.

9.1.2 Starka ekonomiska incitament i kombination med
svaga kontrollinstrument

Assistansersittningen innehdller starka ekonomiska incitament
som kan styra agerandet hos olika aktorer; det kan gilla brukaren
sjilv, nirstdende eller assistansanordnare. Varje beslut som ir posi-
tivt innebdr en stor summa pengar av allminna medel och ett beslut
giller for ldng tid, ofta livsvarigt. I genomsnitt fdr en brukare
120 000 kronor per ménad 1 assistansersittning och har genom-
snittligt sett fyra personliga assistenter’. Med den konstruktion
ersittningen har 1 dag med ett schablonbelopp som utgir per
timme finns en stark drivkraft att f8 s§ minga timmar beviljade som
mojligt och for en assistansanordnare ocksi minga brukare d& det

? Utredningen har fitt uppgifter om handlagda tillstdndsirenden fram till och med den 31
december 2011. Se dven redovisning i avsnitt 4.5.1.

’ Antalet assistenter dr framriknat pd antalet assistenter 70 000 delat med antalet brukare,
16 895 personer.

306



SOU 2012:6 Sammanfattande bedémning om fusk och 6verutnyttjande

sammantaget patagligt okar vinstmojligheterna. Eftersom scha-
blonbeloppet utgdr med samma belopp till alla brukare oavsett de
faktiska kostnader som assistansen genererar kan vinstméjligheter
uppstd om assistansanordnaren kan pressa sina kostnader for per-
sonlig assistans. Att redovisade 16nekostnader inom branschen ir
forhdllandevis 18ga visas av Skatteverkets granskning dir 400 fore-
tag av 1200 hade lonekostnader som understeg 80 procent av
omsittningen.

De forutsittningar som giller f6r anordnare har bland annat lett
till att assistansanordnare aktivt marknadsfér sin verksamhet i syfte
att rekrytera brukare och erbjuder olika tjinster, diribland juridisk
hjilp vid ansokningsférfarande och ett eventuellt éverklagande.
Assistansanordnaren kan 1 en process i sidana fall anses ha egna
intressen av att fi ett beslut som leder till mdnga beviljade timmar.
Assistansanordnaren kan 1 dessa situationer vara brukarens ombud
och féra brukarens talan.

Nirstdende kan ocksd ha egna intressen av att {3 bli personlig
assistent och av att beslutet innebir minga beviljade assistanstim-
mar. Bland fuskfallen utredningen studerat har nirstdende ofta
spelat en aktiv roll vid anséknings- och utredningsforfarandet.
Utredningen har ocksg sett fall dir nirstdende haft egna intressen
av att {3 behilla assistanstimmar och dirfér motsatt sig brukarens
deltagande 1 utbildning, rehabilitering och habilitering. Detta giller
dven nir brukaren ir ett barn®. Det finns dven anmilningar till
Socialstyrelsen som tar upp denna problematik, se avsnitt 4.5.1.

Utredningen har kartlagt vinstnivierna hos branschen assistans-
anordnare och sett mycket hoga vinstnivder vilket kan vara en
bidragande orsak till det stora intresse som visats for att etablera
sig 1 branschen. Socialstyrelsen fick in drygt 1 100 ansékningar nir
tillstdndskravet infordes vilket uppfattades vara overraskande
ménga och antalet ansokningar dkar varje minad. Branschen vixer
sdledes snabbt.

Kontrollmgjligheterna fér myndigheterna Férsikringskassan
respektive Socialstyrelsen dr férhdllandevis svaga 1 jimférelse med
de beskrivna starka ekonomiska drivkrafterna. Utredningen kon-
staterar ocksd att ingen myndighet uppfattar sig ha som uppgift att
begrinsa kostnadsutvecklingen for assistansersittningen.

*Se t.ex. Forvaltningsritten i Malmés dom den 22 december 2010 i mil nr 11873-10 (Hogsta
Forvaltningsdomstolen, mal nr 11873-11, meddelade inte prévningstillstind.) och Férvalt-
ningsritten 1 Malmés dom den 7 december 2010 i mél nr 9540-10 (Hoégsta Férvaltnings-
domstolen, mdl nr 1814-11, meddelade inte prévningstillstind.)
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Ingen av myndigheterna har heller mgjlighet att kontrollera att
assistansen verkligen utférs i enlighet med fattade beslut i1 bruka-
rens hem om denne (eller hans eller hennes stillforetridare) inte
medger detta.

Forsikringskassan anses endast ha en relation till brukaren som
ansoker, som fir ersittning och intygar att assistansen utforts. Om
brukaren liter assistansersittningen gi till en assistansanordnare
kan inte Forsikringskassan kriva nigon redovisning av denne avse-
ende hur medlen fér brukaren anvints eller vilka personliga assi-
stenter som utfor tjinsten f6r brukaren.

Socialstyrelsen beviljar tillstdnd fér yrkesmissig verksamhet
som assistansanordnare och stiller krav pd viss kvalitet for ett
beviljande och gor en vandelsprovning. Lagstodet f6r denna prov-
ning ir dock osikert. Socialstyrelsen kan inte iterkalla tillstdndet
vid brottslig verksamhet eller ekonomisk misskétsamhet. Socialsty-
relsens tillsyn avser endast kvalitativa aspekter av den assistans som
ges till brukaren.

Forsikringskassan har vissa kontrollméjligheter men utnyttjan-
det av dessa har inte varit effektivt med avseende pd méjligheten att
uppticka fusk. Ett sddant instrument ir tidrapporterna som ska
skickas in till Férsikringskassan men dir dispens har givits 3t ett
stort antal brukare, nirmare 40 procent, vilket innebir att kon-
trollméjligheten avseende om och 1 vilken grad assistansen utférts
inte tas till vara. Denna dispensering ska dock upphéra. Inte heller
kontrollen av de insinda tidrapporterna har alltid fungerat, di iven
ofullstindigt ifyllda rapporter genererat utbetalningar.

Ett annat kontrollinstrument ir den omprévning av beslutet
som ska goras efter tvd dr, den si kallade tvddrsomprévningen.
Under de senaste dren har dessa inte utforts 1 enlighet med regel-
verket.

Forsikringskassan har 1 vissa av de granskade fuskfallen fitt sig-
naler om oegentligheter men inte reagerat eller reagerat sent. Det ir
huvudsakligen externa tips som lett till upptickt, inte Forsikrings-
kassans egna kontrollinsatser.

Forsikringskassan saknar 1 dag ett effektivt IT-baserat statistik-
system for systematiska kontroller av utnyttjandet av assistans-
ersittningen. Effektiva uppféljningssystem som kan ge myndig-
heten och beslutsfattare en god bild av assistansersittningen sak-
nas.
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Vidare saknas en tydlig information riktad till brukare och assi-
stansanordnare om hur assistansersittningen fir anvindas, vilket
medfor en risk fér oavsiktliga misstag.

9.1.3  Slutsatser fran kartlaggningen av fusket

Den kartliggning som utredningen genomfort ger en tydlig bild av
hur fusket ser ut inom assistansersittningen’. Det finns ett antal
typfall som upprepas med ndgra gemensamma nimnare. Det av
utredningen konstaterade fusket uppgidr till totalt 89,2 miljoner
kronor totalt 1 2010 &rs prisnivd. Detta ir grundat pd enbart 51 av
de av utredningen granskade irendena eftersom &vriga drenden
saknar belopp som anger hur stort fusket r®. Betydelsen av detta ir
att det verkliga beloppet ir hogre eftersom alla drenden med kon-
staterat fusk dnnu inte forsetts med belopp.

De idrenden som ingdr 1 kartliggningen har inte en jimn sprid-
ning 6ver landet, exempelvis har Férsikringskassan 1 Halland 1
samarbete med polis och Skatteverket kunnat identifiera ett storre
antal fall in 6vriga LFC i landet. Det finns stora skillnader i hand-
liggning mellan olika lin och LFC. Det ir dirfér inte osannolikt
att dven synen p& kontrollverksamhet och prioritering av polis-
anmilningar och beivrande av brott skiljer sig mellan olika LFC
och att skillnaden kan férklaras av detta. Utredningen gér mot
denna bakgrund bedémningen att de hittills konstaterade fallen
inte utgor enstaka, slumpvisa brott som representerar en brottslig-
het av ringa omfattning. En mer sannolik bedémning ir att det utveck-
lade samarbetet mellan Forsikringskassan, Polisen och skattebrotts-
myndigheten 1 Halland lett tll upptickt av bidragsbrott och
bedrigerier som iven torde férekomma pd andra héll i landet men
som hittills férblivit oupptickta. Utredningen stdder sig hir pd att
det pagér ett icke obetydligt antal utredningar éver landet som sannolikt
kommer att leda tll att mer brottslighet riktad mot assistans-
ersittningen uppdagas. Denna bedémning medfor att de till-
vigagingssitt som anvints 1 de hittills konstaterade fallen blir

* Utredningens kartliggning innefattar konstaterade fall till och med den 31 december 2011.
Killan till utredningens kartliggning ir huvudsakligen Férsikringskassan som identifierat de
irenden som av myndigheten utretts och polisanmilts. Detta innebir att det kan finnas
irenden dir utredning pigdr men som initierats av annan myndighet in Forsikringskassan
och som utredningen dirfor inte kinner till. Inneborden av detta f6rhéllande 4r att det antal
utredningen anger som konstaterade fall kan vara ligre dn det faktiska antal som utreds for
olika typer av brottslighet.

¢ Se avsnitt 5.4
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styrande for utredningens analys och syn p& de problem som fusket
aktualiserar. De visar pd brister i utformningen och tillimpningen
av regelverket kring assistansersittningen som kan och har
utnyttjats for fusk och 6verutnyttjande av ersittningen. Det giller
sdledes inte bara 1 de upptickta fallen utan ocks8 for ett okint antal
fall av tinkbart fusk som dnnu inte utretts eller upptickts.

Den bild av fusket inom assistansersittningen som ges av utred-
ningens kartliggning styrks dven av andra killor. Utredningen kon-
staterar att det under &r 2011 kommit fram mer information om
fusk med assistansersittningen in vad som varit fallet tidigare.
Flera, tidigare utredda irenden har behandlats 1 domstol och dom
har fallit i flera av dessa. Frin och med &r 2011 har Socialstyrelsen
genom tillstdndsprévningen bidragit till att en klarare bild av bran-
schen och dess aktorer skapats. Denna bild har tidigare saknats.
Det myndighetssamarbete som bedrivs riktat mot grov brottslighet
inom nationell och regional samverkan har givit vissa resultat.
Inom Forsikringskassans efterkontroll har bedrivits utvecklings-
arbete syftande ull att finna metoder for att uppticka och beivra
fusk. Skatteverket har genomfort en pilotstudie syftande till att £3
kunskap om assistansanordnare. Vid sidan av de s kallade skattefel
som hittats har dven Skatteverket funnit ett omfattande 6ver-
utnyttjande av assistansersittningen som bade ligger inom och
utom Forsikringskassans regelverk om vad medlen fir anvindas
till. Ytterligare en killa f6r analysen ir innehéllet 1 16 anmilningar
enligt Lex Sarah och 49 inlimnade enskilda klagoma4l till Socialsty-
relsen avseende assistansersittningen. Inget av dessa drenden ir
avgjorda och fir dirmed tolkas med forsiktighet. En ytterligare
killa dr Statskontorets rapport om Férsikringskassans handligg-
ning av assistansersittningen och sirskilt den enkit som Statskon-
toret genomfort med samtliga handliggare av assistansersittningen
och deras iakttagelser betriffande misstinkt fusk.

Vid bedémningen av férekomst av fusk kan konstateras att det
inte finns en historik att tillgd som kan svara pd om de fall som nu
konstaterats utgdr en faktisk 6kning eller om det hela tiden funnits
fall som inte upptickts.
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9.1.4  Utredningens bild av fusk — generella tillvigagangssatt

I utredningens tidigare redovisade kartliggning 1 kapitel 5 tydlig-
gors ett antal typfall av fusk; kombinationer férekommer av olika
typer i ett och samma drende. Dessa ir i korthet féljande:

1. Overdrivet eller simulerat funktionshinder eller hjilpbehov:
Denna typ av fusk innebir att brukaren inte har de kostnader
for personlig assistans som beslutet utgdr frin. Dirfér medfor
denna typ av fusk snabbt mycket hoga belopp. Tillvigagdngs-
sittet 1 dessa fall forutsitter ett hemlighdllande av de verkliga
forhillandena och det dr dirfor ofta en mycket begrinsad krets
av nirstiende som ir aktiva vid ansokningstillfillet och som ofta
for brukarens talan vid besok hos likare eller vid myndighets-
besok. Brukaren hills eller hiller sig isolerad for att undgd upp-
tickt och utlandsvistelser ir vanliga.

2. Assistenter som mellanhinder: Assistansanordnaren betalar ut
hela eller delar av [6nen som direfter betalas tillbaka till assistans-
anordnaren eller brukaren. Hirigenom anvinds assistenterna
som si kallade ”gingare” for att omvandla assistansersittningen
till kontanter. Om brukarens behov dessutom ir &verdrivet
innebir det att stora summor kan 4terbetalas till brukaren/anord-
naren som saknar kostnader som ska tickas av ersittningen. Ett
annat tillvigagdngssitt ir att assistenten arbetar for en ligre 16n
in vad som anges till Forsikringskassan, ett betydande éver-
skott uppstdr och utgor ett starkt incitament till att fi s§ minga
timmar som mojligt beviljade. Det ir ofta denna typ av fusk som
lockar till sig organiserad brottslighet eftersom det ekonomiska
utbytet snabbt kan bli stort och risken for upptickt ir liten di
kretsen som ir inblandad skyddar mot insyn genom nira
relationer och émsesidig lojalitet. En annan typ av fusk kopplad
till grov organiserad brottslighet ir att assistansanordnare séker
upp brukare utomlands eller pd flyktingforliggningar och
utnyttjar deras beroendestillning och ringa kunskaper om léne-
lige och om vilka rittigheter som rdder pd arbetsmarknaden.

3. Brukaren anmiler inte indrade forhdllanden som skulle
paverka ersittningens storlek: En brukare fortsitter att anmila
samma antal timmar assistansersittning trots att brukaren har
dagverksamhet, deltar i utbildning eller annat som paverkar
ersittningens storlek. Andra fall dr att brukaren vistas 1 utlandet
lingre tid dn den tillitna perioden p8 sex ménader.
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Gemensamma nidmnare for det hittills konstaterade fusket idr att
bristen pd insyn utnyttjas och att ett litet antal personer som har
gemensamma intressen av att dolja de faktiska forhillandena moj-
liggor fusket. I de studerade fallen 4r det vanligt att fusket genom-
t6rs av nirstiende eller med 1 huvudsak nirstiende som assistenter,
eventuellt 1 samarbete med assistansanordnare. Ett positivt beslut
om assistansersittning innebir att héga belopp av allminna medel
betalas ut, ofta livsvarigt. Nirstiende kan ha starka ekonomiska
incitament av att f3 assistansersittningen beviljad d& de dirigenom
sjilva kan {3 anstillning som personlig assistent. I de fuskfall som
studerats har nirstdende ofta varit aktiva 1 utredningsfasen och fort
brukarens talan.

I den kartliggning som genomférts finns ocksd andra generella
drag. Felaktiga tidrapporter ir en forutsittning fér fuskets genom-
férande. Brukaren, eller dennes gode man eller stillféretridare som
sjilv kan vara personlig assistent, intygar att assistansen utforts
trots att sd inte varit fallet. Sammanfattningsvis kan konstateras att
det, sett utifrin de studerade fuskfallen, 6kar risken for fusk om
nira anhériga dr assistenter. En av de fi kontrollméjligheter som
finns omintetgdrs ocksd 1 de fall dir brukarens gode man eller
stillféretridare dven ir personlig assistent eftersom det d& ir denne
som bide utfér och fir intyga att assistansen faktiskt utforts i
enlighet med beslutet.

En tredje generell faktor som dterkommer i fuskfallen dr att
brukaren ofta vistas utomlands for att dirigenom kunna undgd
upptickt 1 de fall han eller hon har simulerat eller éverdrivit sina
funktionshinder.

9.1.5  Otillrackliga méjligheter att férhindra och férebygga
fusk med assistansersattningen

Myndigheternas mojligheter att uppticka fusk som organiseras av
en liten krets personer utan insyn ir smd med dagens system. Det
giller bdde for Forsikringskassan och fér Socialstyrelsen. Mojlig-
heterna ir 1 dag nist intill obefintliga nir det giller att kontrollera
att den personliga assistansen faktiskt utfors 1 enlighet med beslu-
tet. Forsikringskassan har heller ingen méjlighet att kriva nigon
redovisning av assistansanordnarnas medelsanvindning i de fall
assistansersittningen betalas ut direkt till dem. Om brukaren vistas
utomlands och anlitar lokalt anstillda personer for assistans gir det
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inte 6verhuvudtaget att kontrollera om de personliga assistenterna
existerar och in mindre att assistansen har utférts. Det ir inte moj-
ligt att bedriva tillsyn i brukarens hem om inte medgivande limnas.
Detta innebir att inte heller Socialstyrelsen kan kontrollera om en
brukare 1 sitt hem f&r den assistans som beslutet innebir.

Bland de konstaterade fuskfallen finns ofta assistansanordnare
som deltagit i eller organiserat fusket. Socialstyrelsen har dock med
dagens regelverk inte mojlighet att dterkalla tillstindet att yrkes-
missigt bedriva assistansverksamhet pd grund av konstaterad
brottslighet eller ekonomiska oegentligheter.

Nir felaktiga utbetalningar konstaterats si kan Forsikringskas-
san inte rikta dterkrav mot nigon annan in brukaren. Det finns fall
dir detta fort med sig att omyndiga barn krivts pa avsevirda belopp
som Forsikringskassan utbetalat till barnets/brukarens férildrar.
Forsikringskassan kan inte heller rikta &terkrav mot assistans-
anordnaren som tagit emot medlen.

I de fall dir brukaren anséker om retroaktiv utbetalning av assi-
stansersittning kan anstillningsavtal, tidrapporter eller liknande
upprittas i efterhand. Méjligheten for Forsikringskassan ir liten
eller obefintlig att i efterhand kunna kontrollera att assistans
utférts och att en betalningsskyldighet uppkommit. I Skatteverkets
revision fanns flera exempel dir 16n utbetalats som ett engdngs-
belopp vid arets slut till nirstiende f6r assistans som ska ha utférts
under iret.

Sammanfattningsvis konstateras att nuvarande regelverk inte ger
de beslutande och kontrollerande myndigheterna de verktyg som
skulle behovas for att kunna forhindra och f6rsvédra fusk. Det krivs
ocksd ett samarbete mellan myndigheter f6r att kunna uppticka
och beivra de avancerade uppligg som anvinds av den organiserade
brottsligheten. Mot denna bakgrund ir det naturligt att fokusera pd
hur méjligheterna ser ut fér Forsikringskassan att férebygga fusk
redan vid det initiala beslutet om assistansersittning.

9.2 Utredningens slutsatser betraffande felaktiga
utbetalningar

Forsikringskassan ir den forvaltningsmyndighet som har ansvaret
for att handligga och besluta om assistansersittningen. I ansvaret
ingdr att goéra en rittssiker utredning med god dokumentation som
hiller for riteslig provning 1 hogre instans och som kan utgéra ett
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gott underlag vid eventuellt beivrande av brott. Utredningen kon-
staterar att si ser det inte ut i dag och anser att Forsikringskassans
handliggning infér det forsta beslutet behover forbittras 1 flera
avseenden. Forsikringskassan har som forvaltningsmyndighet dven
uppdraget att hushilla vil med statens resurser’ men utredningen
konstaterar att varken Forsikringskassan eller nigon annan
myndighet tar sig an ett kostnadsbegrinsande ansvar for
assistansersittningen.

Utredningen anser att Forsikringskassans handliggning ir stra-
tegisk for att férebygga och forhindra fusk men konstaterar utifrin
de granskade fuskfallen att kvaliteten vad giller handliggningen
och kontrollfrdgor i samband med det initiala beslutet behover fér-
bittras.

Riksrevisionen har kritiserat Forsikringskassan och andra bidrags-
utbetalande myndigheter for att handliggare av olika férméner inte
fatt utbildning om bidragsbrottslagen. Denna utbildning har, enligt
Riksrevisionen, av Forsikringskassan ansetts vara viktig for kontroll-
utredare som svarar f6r efterkontroll men inte f6r handliggare som
initialt tar beslut om olika férméaner®.

De prioriteringar som gjorts inom Férsikringskassan som lett
till att tvddrsomprévningar inte genomforts i1 enlighet med regel-
verket och att tidrapporter tidigare dispenserats kan tolkas som att
genomstromning och tidsgrinser f6r nybeviljanden varit hogst
prioriterade medan kontrollfrigor ska skoétas 1 efterhand av en
annan del av organisationen. Ett sidant synsitt skapar en tudelad
organisation, en utbetalningsorganisation och en kontrollorgani-
sation 1 stillet for att kontrollaspekterna integreras 1 handligg-
ningen dir de har storst effekt. Denna prioritering innebir dven en
risk for att kontrollutredarna inte blir inkopplade i1 fuskfall efter-
som det ir handliggaren lokalt som ska ta initiativ till att s sker.
Enligt Statskontorets rapport ir det inte ovanligt att handliggare
avstdr frin detta.

Statskontoret beskrev i rapporten att organiseringen av hand-
liggningen av assistansersittningen inom LFC sdg olika ut och
innebar olika grad av specialisering. Forsikringskassan har sjilv lyft
frigan om att koncentrera handliggningen till firre antal LFC for
att dirigenom stddja en mer enhetlig drendehandliggning. Till
dessa frigor dterkommer utredningen i kapitel 13.

7 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten eller den s3 kallade Budgetlagen.
¥ Riksrevisionen. Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?. RiR 2011:20. Stockholm:
Riksrevisionen; 2011.
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9.3 Utredningens slutsatser angaende omfattningen
av fusk och felaktiga utbetalningar

9.3.1 Metodaspekter avseende bedémningar av omfattningen
av fusk

Utredningen har, som tidigare redovisats, kartlagt det kinda och
dokumenterade fusket och beskrivit kinda typer av fusk. Utred-
ningen har ocksd sammanstillt den felaktiga assistansersittning
som har betalats ut och som 4terkrivs for hittills 51 av dessa dren-
den till totalt 89,2 miljoner kronor i 2010 irs penningvirde. Per
irende uppgick den felaktiga assistansersittningen till i genomsnitt
1,6 miljoner kronor och varierade mellan 18 000-13 500 000 kronor
i I6pande priser. Flera drenden avser felaktig assistansersittning
under flera r. I genomsnitt uppgick den felaktiga utbetalningen till
52 900 kronor per minad och varierade mellan 2 800-184 300 kro-
nor per ménad.

Som nimnts 1 avsnitt 9.2.3 anser utredningen att det saknas
anledning att tro annat in att férekomsten av fusk sannolikt ir
jimnt spridd 6éver landet. Skillnaderna i hur ménga fall som upp-
tickts speglar i stillet troligen skillnader 1 arbetssitt och priorite-
ringar. Mot bakgrund av de fi fall som hittills utretts och provats 1
domstol gir det inte, enligt utredningens bedémning, att utifrin
dessa fall berikna omfattningen av fusket pd nationell nivi.

En kompletterande bild av férekomst av fusk ges 1 Statskon-
torets rapport om handliggningen av assistansersittningen’. I
denna fir samtliga handliggare av assistansersittningen svara pd
frigor om hur ofta de misstinker att ett drende innehiller uppgifter
om verdrivna stddbehov eller andra oriktigheter. Utredningen har
begirt en specialbearbetning av de svar som limnades av de mest
erfarna handliggarna, detta for att f8 en okad sikerhet i bedom-
ningarna. Deras iakttagelser om férekomsten av oriktiga uppgifter
ger bilden av att det inte ir ovanligt. Over hilften av handliggarna,
63 procent, anger att det férekommer 1 irenden nigra ginger om
dret. Denna forhdllandevis hoga siffra siger dock ingenting om de
iakttagelser som gjorts ocksd motsvaras av faktisk férekomst av
fusk. Inte heller indikerar siffrorna om handliggarna avslagit eller
bifallit drendena 1 friga och ger heller ingen indikation om vilka
belopp ett sidant fusk skulle kunna motsvara.

? Statskontoret. Forsikringskassans handliggning av assistansersittning. 2011: 16. Stockholm:
Statskontoret; 2011.
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Utredningen har évervigt att utgd frin den bild som flera frige-
svar frdn enkiten ger av férekomsten av fusk och applicera den pd
de faktiska kostnaderna for konstaterat fusk som utredningens
kartliggning resulterat i for att hirigenom kunna berikna omfatt-
ningen av fusk. De resultat som berikningarna resulterade i fir
betecknas som osikra och behiftade med metodproblem di enkit-
svaren limnats 1 en specifik situation som inte handlade om berik-
ning av fuskets omfattning. Resultaten frin dessa osikra berik-
ningar blev en omfattning av fusk i nirmare 7 procent av irendena.
Denna siffra ligger mycket nira den som presenteras i Ekonomi-
styrningsverkets rapport och som Férsikringskassan medverkat
till.

Utredningen goér beddémningen att kunskapsliget visserligen
forbittrats om fusk och tillvigagdngssitt kring fusk men att det
fortfarande ir vanskligt att bedéma omfattningen. Det ir innu fér-
hillandevis {3 fall som uppticks och dnnu firre som beivras och
tsljs upp av en rittslig provning.

Denna friga behandlas av Riksrevisionen som tar upp frigan om
fuskets omfattning generellt och menar att tvivel kan riktas mot
regeringens beddmning av att fusket mot vilfirdssystemen ir
omfattande'®. Riksrevisionen har inte specifikt granskat assistans-
ersittningen. Grunden fér Riksrevisionens tveksamhet utgérs av
att det idr fi fall av dterkrav som beror pa bidragsbrott. En férkla-
ring till att s8 liten del av terkraven beror pd bidragsbrott ir, enligt
Riksrevisionen, svirigheter att bevisa uppsét eller grov oaktsamhet.
Riksrevisionen stiller sig dirfor frigande till om inte regeringens
bedémning av omfattningen av uppsitligt fusk ir Sverskattad. T
samma rapport redovisar dock Riksrevisionen de stora problem
som foreligger vid tillimpningen av bidragsbrottslagen, bland andra
brister 1 myndigheternas hantering som skapar problem for ritts-
virdande myndigheter att beivra brott. Det kan exempelvis gilla
bristande dokumentation och lingsam handliggning.

Utredningen har 1 sin kartliggning konstaterat stora brister i
handliggningen och i dokumentationen av irenden avseende assi-
stansersittningen och dven fitt bekriftat frin Ekobrottsmyndig-
heten att det dr svrt att beivra brott om underlagen frdn handligg-
ningen inte hiller mittet. An svirare ir det att beivra brott om inte
handliggaren lokalt kopplar in kontrollhandliggare 1 tillricklig
omfattning. Utredningen stiller sig dirfor ndgot tvekande till Riks-

1° Riksrevisionen. Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?. RiR 2011:20. Stockholm:
Riksrevisionen; 2011., s. 77.
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revisionens generella slutsats om att omfattningen av fusk ir éver-
skattad med f& fall av brott enligt bidragsbrottslagen som grund.
Det kan finnas minga forklaringar till att det dr {3 fall som beivras
och mer troligt, nir det giller assistansersittningen, ir att det beror
pa brister 1 Forsikringskassans handliggning. Utredningen anser
inte att det finns tillricklig grund for att pdstd att omfattningen av
fusk ir 6verskattad om detta skulle bero pd {3 fall av bidragsbrott.

Utredningen gér sammantaget beddmningen att det ir mycket
svirt att med alternativa metoder berikna fusket for att dirigenom
kunna komma nirmare vad som kan vara ett verkligt resultat.
Utredningen viljer mot denna bakgrund att ansluta sig till den
metod som anvints tidigare vid bedémningar av omfattningen av
fusket, den s kallade Expert elicitation-metoden.

9.3.2  Expert elicitation — en modell for att uppskatta fusk
och felaktiga utbetalningar

Expert elicitation ir den modell som tidigare har anvints for att
uppskatta fuskets omfattning inom trygghetssystemen. Delega-
tionen mot felaktiga utbetalningar (FUT-delegationen) beskrev
den som ”... en metod fér att plocka fram eller extrahera en eller
flera experters kunskaper pd ett sitt som syftar till att minimera
felkillor och dirmed ger ett s& bra beslutsunderlag som mojligt.”"!
FUT-delegationen gjorde den foérsta uppskattningen av felaktiga
utbetalningar inom assistansersittningen &r 2005 med hjilp av
Expert elicitation-metoden. Direfter har bdde Férsikringskassan
och Ekonomistyrningsverket (ESV) anvint metoden for att upp-
skatta felaktiga utbetalningar inom assistansersittningen.

Metoden

Metoden innebir att 5-6 experter gor individuella bedémningar i
fyra steg. De individuella bedémningarna vigs sedan samman till en
gemensam bedémning. Experterna ska ha

Ling erfarenhet inom omradet
Overblick pd lins- och/eller riksnivd
God erfarenhet av kontrollfrigor och felstatistik.

"' Delegationen mot felaktiga utbetalningar. Vad kostar felen? Rdtt och riktigt. Rapport 7.
Stockholm: Delegationen mot felaktiga utbetalningar; 2007.
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Experterna férvintas ocksd ha en hog integritet i sina bedémningar
och organisatoriskt bor de komplettera varandra.

Fyrstegsprocessen inleds med att experterna utifrdn sina kun-
skaper och erfarenheter och ett underlag som samtliga experter far
gor en beddmning av den totala andelen felaktiga utbetalningar.
Experterna samlas sedan under en dag f6r att redogéra och disku-
tera beddmningarna. Direfter fir de mojlighet att individuellt kor-
rigera sina bedémningar, férdela andelen mellan oavsiktliga respek-
tive avsiktliga fel frdn brukaren och oavsiktliga fel frdn For-
sikringskassan samt skatta osikerheten 1 bedémningen med hyjilp
av en sannolikhetsskala. Ett sannolikhetsintervall tas fram baserat
pd dessa skattningar. Ett sammanvigt resultat presenteras och dis-
kuteras under ytterligare en dag.

Expert elicitation-metoden ir inte oomstridd och har kritiserats
frimst for att den anger mycket vida intervall som medfér att
resultaten blir svirtolkade.

9.3.3  Kostnad for felaktiga bifallsbeslut

Antalet personer som beviljas assistansersittning beror dven pd hur
Forsikringskassan handligger och kontrollerar drenden. Utred-
ningen har 1 tidigare avsnitt pdvisat att det férekommer fusk inom
assistansersittningen, bl.a. genom att personer &verdriver eller
simulerar ett funktionshinder eller hjilpbehov. Uppticks inte detta
1 Forsidkringskassans handliggning och kontroll innan beslutet
fattas kan det leda till stora kostnader for assistansersittningen
under ling tid framéver. I vilken utstrickning som detta sker har
utredningen inte uppskattat men konstaterar att omfattningen tro-
ligen har 6kat 6ver tid di information om méjligheten att utnyttja
assistansersittningen sprids i kriminella kretsar'.

For att belysa vilka kostnader som kan uppstd om Forsikrings-
kassan felaktigt beviljar assistansersittning har exempelberikningar
gjorts per dlder for bifallsbeslut som varar 2, 5 respektive 10 &r. Det
genomsnittliga antalet timmar som beviljas varierar beroende pd
brukarens &lder. Det ligsta genomsnittliga antalet uppgick till
355 timmar per minad fér personer som var 6 &r och det hogsta
antalet, 595 timmar per minad fick de som var 30 r. Ett felaktigt

12 Inspektionen fér socialférsikringen i samarbete med Brottsférebyggande ridet. Bidrags-
brott och skattebrott. Vilfirdens dubbla kriminaliter. 2011:12. Stockholm: Inspektionen fér
socialférsikringen, Brottsférebyggande ridet; 2011.
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bifallsbeslut som varar i 2 &r innan upptickt genererar i genomsnitt
en kostnad p& 2—4 miljoner kronor per person beroende pd vilken
3lder som personen har vid beslutstillfillet. Skulle beslutet vara
under 5 4r innan upptickt ir den totala kostnaden 5-9 miljoner
kronor och med en varaktighet pd 10 ir varierar kostnaderna 1
genomsnitt mellan 11-18 miljoner kronor. Dessa berikningar giller
2010 drs prisniva.

Diagram 9.1 Berdkning av kostnader for assistansersattningen per person vid
felaktigt bifallsbeslut av Forsikringskassan efter alder och
beslutets varaktighet, 2010 ars prisniva

Miljoner kronor
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Alder vid forsta beslut
e Efter 2 ar ==Efter5 ar Efter 10 ar

9.3.4 Omfattningen av fusk och felaktiga utbetalningar

Att berikna fuskets omfattning rymmer, som redovisats ovan, en
hel del svirigheter. De faktiska fuskirenden som kartlagts upp-
skattas endast uppgs till en liten del av de fuskirenden som fére-
kommer. De 51 fuskirenden dir uppgift om belopp funnits till-
gingligt uppgdr till cirka 0,4 procent av totalt utbetalt belopp
4r 2010. Denna andel innehiller inte samtliga konstaterade fall och,
som tidigare nimnts, ir det inte rimligt att tro att samtliga fusk-
irenden har upptickts. De oupptickta fallen kan vara lingt flera.
Det ir for {3 irenden for att de ska kunna ligga till grund fér en
bedémning av omfattningen av fusk. Den andra mojligheten utred-
ningen prévat, att berikna omfattningen utifrn vad erfarna hand-
liggare bedémer vara fusk, ir iven den osiker men resultatet ligger
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inom de intervaller som anvinds vid Expert elicitation-metodens
bedémning.

Ar2005 uppskattades vid anvindning av Expert elicitation-
metoden att 10,9 procent av assistansersittningen var felaktiga
utbetalningar med ett osikerhetsintervall pd 6-19 procent. For
dr 2010 uppskattades andelen till 12,2 procent med ett osikerhets-
intervall pd 2-28 procent.

Utredningen bedémer att den uppskattning som gjorts enligt
Expert elicitation-modellen kan vara en anvindbar metod vid upp-
skattning av fuskets omfattning vid jimforelse med andra tinkbara
metoder. Utredningen uppskattar dirmed fuskets andel av assistans-
ersittningens kostnader &r 2010 till cirka 12 procent eller mot-
svarande 2,8 miljarder kronor inkluderande felaktiga utbetalningar.
Utredningen menar dock att de vida intervall som redovisas av
Forsikringskassan boér ersittas med uppskattningsvis plus/minus
25 procent vilket skulle motsvara ett intervall pd 9 till 15 procent av
totalt utbetalt belopp &r 2010. Grunden f6r denna bedémning ir att
utredningens aktgranskning, Statskontorets rapport och Inspek-
tionen for socialférsikringens granskning av irenden om tviars-
omprovningar har visat pd mdnga problem med Férsikringskassans
handliggning som kan leda till felaktiga utbetalningar och foérklara
forekomsten av fusk. Det dr dirmed rimligt att det ligre virdet i
intervallet behéver justeras upp. Samtidigt gor utredningen bedém-
ningen att grinsdragningen mellan vad som ir fusk respektive dver-
utnyttjande dr svir att dra. Det hogre virdet 1 intervallet Forsik-
ringskassan anger innehdller troligen bide fusk och sidant som
utredningen bedémer som &éverutnyttjande och illustrerar svirig-
heten att dra tydliga grinser mellan vad som ir fusk respektive
overutnyttjande, se avsnitt 9.4.

I tabellen nedan redovisas uppdelningen pd oavsiktliga respek-
tive avsiktliga fel av brukaren samt oavsiktliga fel av Forsikringskassan.
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Tabell 9.1 Uppskattad andel och kostnad for felaktiga utbetalningar av
assistansersattning ar 2005 och 2010, 2010 ars prisniva

2005 2010

% Mdkr % Mdkr
Avsiktliga fel av brukaren 6.8 1119 7,0 1657
Oavsiktliga fel av 2.1 444 1,7 402
brukaren
Oavsiktliga fel av 1.4 230 3.5 828
Forsakringskassan
Totalt 109 1794 12,2 2887
Osékerhetsintervall 6-19 987-3 127 2-28  473-6 627

Kalla: FUT-delegationen och Forsakringskassan

9.4 Overutnyttjas assistansersittningen?

Med 6verutnyttjande menas ett utnyttjande av reglerna 1 assistans-
ersittningen for att tillskansa sig hégre ersittning in vad som ir
motiverat av det verkliga behovet av stéd och service”. Det kan
exempelvis gilla anvindning av assistansmedel 1 stérre omfattning
in vad situationen i praktiken kriver eller att anvinda medlen 1i
strid med regelverket. Det finns angivet 1 Forsikringskassans rikt-
linjer vad assistansersittning fir anvindas till men dessa ir ldngt
ifrén heltickande. Mot denna bakgrund har utredningen hir valt att
redovisa de indikationer som finns om 6verutnyttjande av assi-
stansersittningen iven for de fall dir anvindningen inte kolliderar
med regelverket men kan anses strida mot intentionerna med
reformen. Gemensamt f6r de indikationer utredningen hir redo-
visar dr att de kan betecknas som kostnadsdrivande for assistans-
ersittningen.

I de av utredningen granskade fuskfallen finns exempel pd att
fusk och vad som kan betecknas som ett 6éverutnyttjande fore-
kommer i samma idrende. Det ir inte alltid enkelt att gora en klar
grinsdragning mellan de olika begreppen.

Med den i direktiven givna definitionen som grund bedémer
utredningen att det finns klara indikationer pd ett 6verutnyttjande
av assistansersittningen och att det kan handla om betydande
belopp &rligen. Utredningen har frimst tagit fasta pa féljande.

B Dir. 2011:26, s. 12.
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1.

322

Utformningen av schablonersittningen genererar verskott:
Schablonersittningen ir densamma till alla anordnare oavsett
vilket kostnadslige dessa har. Detta innebir mojligheter att
generera ett Overskott i verksamheten. Exempel finns pd att
vissa anordnare endast tar sig an brukare med enklare behov
medan svdrare och dirmed dyrare brukare fir andra, ofta kom-
munerna, ta ansvar for. Assistansbranschen uppfattas som
intressant att etablera sig i vilket verifieras av Socialstyrelsens
stora antal ansdkningar om att {3 bedriva yrkesmissig assistans-
verksamhet. Branschen bedéms som expanderande och med
goda mojligheter att ackumulera stora vinstmedel. Detta drar
uppenbart till sig dven oseridsa foretag. I den kontrollinsats som
genomforts finns beligg for att det forekommer sd kallade
rorelsefrimmande kostnader uppgdende till cirka 10 procent av
omsittningen i1 de granskade foretagen. Detta indikerar att
vinstnivderna 1 verkligheten kan vara dnnu hégre in vad som
redovisas offentligt. Bland assistansanordnarna finns dven fore-
tag som dgs av sd kallade riskkapitalister med site 1 utlandet.
Dessa foretag kan redovisa en formell ligre vinst eftersom de
har méjlighet till kostnadsutjimning inom koncernen. Utred-
ningen konstaterar att utformningen av schablonersittningen
och de méjligheter den rymmer ir kostnadsdrivande for assi-
stansersittningen.

Assistansanordnaren kan anvinda ersittningen till annat in
personlig assistans: I de fall dir kostnaderna f6r assistansen ir
ligre dn ersittningens storlek uppstdr mojligheten att anvinda
ersittningen till annat in personlig assistans. Risken 6kar dir-
med f6r att medlen anvinds {6r 1 reformen ej avsedda indamal.
Om medlen anvinds till annat dn vad Férsikringskassans rikt-
linjer anger att medlen fir anvindas tll skulle det kunna ses som
ett dverutnyttjande av ersittningen men som indock inryms i
dagens utformning av systemet. Detta blir exempelvis fallet nir
ersittningen anvinds till marknadsféring av det egna bolaget
eller for juridisk service. Skatteverket har patriffat flera sddana
fall i den nationella kontrollinsatsen och beloppen som anvindes
till detta var hoga. Exempelvis fanns externa kostnader pd
1 miljon kronor som huvudsakligen anvindes till att ticka
konsult- och marknadsféringskostnader 1 ett bolag med en
omsittning uppgiende till 7 miljoner kronor.
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3. Skillnader i handliggning och fel i handliggning: Forsikrings-
kassan tillimpar olika berikningsmetoder som kan ge olika
resultat vad giller stédbehov. Om en schabloniserad metod
anvinds finns risk for att fler timmar beviljas in vad som kan
motiveras av det faktiska stédbehovet. Utredningen har konsta-
terat att skillnaderna ir stora mellan olika LFC och regioner 1
antal beviljade timmar och vad avser férekomsten av beviljad
dubbel assistans. Dessa skillnader kan varken forklaras av
befolkningsunderlaget eller stora skillnader 1 stodbehov. ISF har
1 sin granskning av tvidrsomprovningarna konstaterat stora
skillnader 1 arbetssitt vad giller berikning av stédbehov. Om
den sokande far fler assistanstimmar dn vad som ir motiverat av
de faktiska stédbehoven uppstir ett 6verutnyttjande och 6kar
risken for att ersittningen anvinds till annat in vad som medges
av regelverket.

4. Ofoérklarad 6kning av antalet beviljade timmar: Antalet bevil-
jade timmar per person har 6kat sedan reformen tridde i kraft.
D3, ar 1994, fick en brukare i genomsnitt 9,4 timmar per dygn
beviljade'. Att antalet timmar 6kar riknat frin reformens start
ir inte orimligt. Det kan férklaras med att det kan ta tid innan
en ny reform blir etablerad och fullt ut ndr den berérda mil-
gruppen. Ar 2004 uppgick det genomsnittliga antalet beviljade
timmar till 13,8 per dygn och 1 dag (2010 &rs siffror) uppgir det
beviljade timantalet tll 16,0 timmar per dygn och person.
Utredningen har inte funnit nigra objektiva skil som skulle
kunna forklara den stora 6kningen av antalet timmar som skett
per person och dygn. Utredningen har inte funnit nigra for-
klaringar grundade i utvecklingen av funktionsnedsittningar 1
allminhet 1 befolkningen eller en dokumenterad ¢kning av funk-
tionshindrades stodbehov. Det gir inte med dagens statistik att se
hur fordelningen mellan grundliggande behov och andra
personliga behov fordelar sig hos brukarna. Dirfér kan man inte
heller se om det ir de grundliggande behoven som ©kat eller
andra personliga behov som &kat eller bdda. Utredningen iter-
kommer och utvecklar denna friga i kapitel 10.

5. Felaktig anvindning av personliga assistenter: Personliga assi-
stenter anvinds till andra arbetsuppgifter in vad som ir tilldtet.
Utredningen har noterat att detta forekommer, det finns

4 Se dven tabell 8.1 1 avsnitt 8.1.2.
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beskrivet i forskningsrapporter och det tas dven upp i1 anmil-
ningar till Socialstyrelsen. Om s3 sker innebir det ett dver-
utnyttjande av assistansersittningen men skulle ocksd kunna
betecknas som fusk eftersom ersittningen ska gd till personlig
assistans och de uppgifter som preciseras 1 regelverket.

6. Anmilningsplikten forsummas: Anmilningsplikten som bru-
kare har att tillimpa vid indrade férhillanden anvinds inte kor-
rekt. Det kan leda till ett dverutnyttjande av assistansersitt-
ningen men kan, beroende pd omstindigheterna, dven klassifice-
ras som fusk. Det medfér dven en overviltring av kostnader
mellan huvudmain.

Utredningen konstaterar att informationen till bide brukare och
assistansanordnare behéver vara bide tydlig och klar betriffande
hur regelverket om assistansersittning ska tillimpas. Det ir en
uppgift for Forsikringskassan att se till att ingen av misstag 6ver-
utnyttjar assistansersittningen. Utredningen goér bedémningen att
informationen gillande tillimpningen av regelverket behover for-
bittras.

9.4.1 Omfattningen av 6verutnyttjande

Att berikna omfattningen av 6verutnyttjande ir komplicerat och
nist intill oméjligt. Utredningen redovisar hir tvd sikerstillda
faktorer som med stor sannolikhet bidrar till ett éverutnyttjande av
assistansersittningen. De ir schablonersittningens konstruktion
och de stora skillnader som syns i Férsikringskassans praxis nir
det giller beviljade antal timmar foér assistansersittning. Utred-
ningen har iven, f6r jimférelsens skull, gjort en berikning baserad
pd den 6kning som skett av antalet beviljade timmar per person fér
assistans som skett frdn ar 2004 och fram till och med &r 2010. Den
anvinds for att bedoma, allt annat lika, hur stor kostnadsutveck-
lingen bort vara om de férhéllanden som gillde dr 2004 gillde dven
&r 2010 med hinsyn tagen till den befolkningsutveckling som skett.

Schablonbeloppet har minskat 1 fasta priser inda sedan inféran-
det i september 1997. Schablonbeloppet har dirmed bidragit till
minskade kostnader fér assistansersittningen. Men sjilva kon-
struktionen och beloppets storlek har, enligt utredningens mening,
till stor del dven bidragit till de 6kade kostnaderna. Beloppets stor-
lek dr faststille med tanke pd att det ska ricka ull for att ticka
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kostnader som t.ex. obekvim arbetstid. Fér de brukare som inte ir
1 behov av hjilp frn assistenter under obekvim arbetstid innebir
det att deras ersittning ir hogre in de faktiska kostnader som de
har.

Av Férsikringskassans allminna rdd" framgér att l6ne- och léne-
bikostnader for personliga assistenter bor uppgd till 87 procent av
schablonbeloppet. Utredningen kan konstatera att de 1 mnga fall
inte uppgdr till denna andel utan ligger ligre. Skatteverket har
undersokt de 1 200 privata anordnare som sokt tillstdnd att bedriva
yrkesmissig verksamhet med personlig assistans. Av dessa var det
400 foretag (34 procent) som hade personalkostnader som under-
steg 80 procent av omsittningen. Flera av de granskade féretagen i
den nationella kontrollinsatsen hade mycket l3ga personal-
kostnader. Utredningen &terkommer till schablonersittningen i
kapitel 10 di dess roll f6r kostnadsutvecklingen nirmare forklaras.

Statistik frdn Forsikringskassan visar att det finns stora reg-
ionala skillnader 1 den genomsnittliga kostnaden per person som
beviljas assistansersittning. For &r 2010 varierade den genomsnitt-
liga kostnaden mellan 1,1-2,0 miljoner kronor per person bland
linen, for riket som helhet uppgick kostnaden till 1,4 miljoner kro-
nor per person. Behoven bland befolkningen bér inte vara si olika
pd linsnivd dven om det kan finnas individuella skillnader eller
skillnader 1 hur kommun och landsting i linet erbjuder insatser till
mélgruppen for personlig assistans. Variationerna tyder diremot pd
att det finns stora skillnader i hur Forsikringskassans kontor
handligger och beviljar assistansersittning. Om samtliga lin hade
beviljat assistansersittning i samma omfattning som linet med den
ligsta genomsnittliga kostnaden per person skulle den totala kost-
naden fér assistansersittning uppgatt till 18 miljarder kronor, dvs.
24 procent ligre kostnader dn faktiskt utbetald ersittning. Om
samma berikning gérs med den genomsnittliga kostnaden per per-
son for linet med den hogsta kostnaden skulle assistansersittning-
ens totala kostnad ha uppgitt till 33 miljarder kronor, dvs. 40 pro-
cent mer in vad som utbetalades under &r 2010. Motsvarande stora
skillnader giller dven fér beviljande av dubbel assistans. Utred-
ningen kan konstatera att Forsikringskassans handliggning paverkar
kostnaderna for assistansersittning 1 hég utstrickning.

Utredningen har dven gjort en alternativ berikning av &ver-
utnyttjandet. Mot bakgrund av att det tagit 10 &r f6r antalet perso-

> RAR 2002:6.
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ner med assistansersittning frin reformens start att uppg? till det
férvintade antalet har utredningen iven nir det giller antalet tim-
mar valt att utgd frin ir 2004. D3 borde inledande justeringar av
antalet timmar vara genomférda och dkningstakten borde ha avta-
git. Okningen av genomsnittligt antal beviljade timmar per person
mellan 2004-2010 har anvints som en uppskattning av den del av
overutnyttjandet som i ndgon min skulle kunna spegla driv-
krafterna och effekterna av Férsikringskassans handliggning och
kontroll. Det dr rimligt att tro att antalet personer och antalet
beviljade timmar 1 nigon min skulle foljas it men s& ser inte
resultatet ut. Mellan &ren 2004 och 2010 ¢kade det genomsnittliga
antalet timmar per person med 2,2 timmar per dygn'’, vilket skulle
innebira att kostnaderna for denna utékning kan beriknas till
4,3 miljarder kronor eller 18 procent av assistansersittningen totalt
4r 2010. Det ir en 6kning som inte prognostiserades vid reformens
start. Utredningen gér sammantaget bedémningen att kostnaderna
for overutnyttjande kan antas ligga inom intervallet 13-18 procent
av assistansersittningens kostnader for dr 2010 vilket motsvarar
3,2— 4,2 miljarder kronor. Utredningen bedémer att i denna 6kning
av antalet beviljade timmar kan det dven finnas en effekt av 6ver-
viltring av kostnader mellan huvudminnen.

9.5 Sammanfattande slutsatser

Efter utredningens kartliggning och analys stir det klart att det
forekommer bide fusk och 6verutnyttjande inom assistansersitt-
ningen. Detta bedéms av utredningen &rligen uppg3 till betydande
belopp och kan dirigenom skada legitimiteten for hela reformen.
Det finns emellertid betydande osikerheter i redovisningen om
omfattningen och bedémningarna bér dirfor 1 denna del betraktas
med forsiktighet och utredningen bedémer det inte heller som
meningsfullt att summera uppgifterna om fusk respektive over-
utnyttjande eftersom det ir svirt att hitta klara grinser dem emel-
lan.

Det finns inte en orsak till att fusk och &verutnyttjande fore-
kommer och anledningarna till att det kan fortgd fir sokas pd flera
hall. Frimst vill utredningen peka p& obalansen mellan de starka
ekonomiska drivkrafter som finns inbyggda i assistansersittningens
konstruktion och de ytterst svaga kontrollméjligheter som regel-

' Motsvarar 19,4 timmar per manad och 1 012 timmar per r.
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verket medger. Det giller f6r bdda myndigheterna Forsikringskas-
san och Socialstyrelsen som i dag saknar reell mojlighet att kon-
trollera att assistansen verkligen utférs i enlighet med beviljade
beslut. I de granskade fuskfallen var bristen p8 insyn en gemensam
faktor och brotten inom assistansersittningen ir méinga ginger
organiserade och férutsitter samarbete mellan en liten krets perso-
ner som har méjligheter att férhindra insyn.

Utredningen har pekat pd de stora vinstmojligheter som dagens
utformning av schablonersittningen innebir {6r assistansanordnare
och f6r brukare som sjilva dr arbetsgivare och hur hela branschen
snabbt expanderar. Det kan ocksd konstateras att personer med en
bakgrund i ekonomisk brottslighet och andra oseriésa aktorer fin-
ner en intressant arena for sin verksamhet 1 assistansersittningen.

En bidragande orsak till att fusk och éverutnyttjande férekom-
mer och kan fortgd fir sokas hos Férsikringskassan som ansvarig
myndighet for sdvil handliggning som kontroll. Utredningen kon-
staterar att det 1 Forsikringskassan finns en svag link 1 arbetet mot
fusk och overutnyttjande. Den ligger i den lokala organisationens
formiga att utfoéra sdvil utredning som beslut men giller ocksd
férmdgan att reagera pd och folja upp misstankar om fusk och att
omgdende 6verlimna sidana irenden till ansvariga kontrollhand-
liggare. Utredningen konstaterar att det enligt fuskfallen ir pd
denna nivd 1 Forsikringskassan som de stdrsta bristerna ligger. Det
ir inom organisationen LFC som det initiala beslutet ska tas,
eventuella kompletterande utredningar goras, diliga likarintyg
granskas kritiskt och kunna ifrigasittas samt misstankar om fusk
foljas upp. Om beslutsunderlaget inte hiller mattet s& ska heller
inget positivt beslut meddelas. Ingen annan niv 1 Férsikringskas-
san har detta stora ansvar och ingen annan del av organisationen
kan kompensera f6r en bristfillig initial handliggning. Handligg-
ningens kvalitet fir lingtgiende konsekvenser for alla dtgirder som
senare kan behdva goras i ett drende. Ett 6verklagande prévas och
baseras pd den utredning som gjorts och hur den dokumenterats
och samma forhéllande giller vid en eventuell brottsutredning.
Utredningen konstaterar utifrdn de granskade fuskfallen att det hir
finns brister som behover dtgirdas.

Utredningen konstaterar att LFC i dag handligger irenden
olika, anvinder olika metoder och att prioriteringarna skiljer sig 4t
mellan olika LFC vad giller polisanmilningar och kontrollinsatser.
I de granskade drendena hade inte heller alltid Forsikringskassans
interna riktlinjer foljts vilket visar att normeringsarbetet inte har

327



Sammanfattande bedémning om fusk och dverutnyttjande SOU 2012:6

haft tllrickligt genomslag och att rittssikerheten 1 utredningarna
brister. Det ir exempelvis inte acceptabelt att Forsikringskassan
ndjer sig med uttalanden frin anhériga eller anvinder dessa som
tolk.

Utredningen konstaterar ocksd att ansvaret 1 Forsikringskassan
ir splittrat nir det giller assistansersittningen, handliggningen ir
skild frén normeringsansvar och kontrollinsatser 1 likhet med pro-
cessforing, statistik och uppféljning. Ingen del har ett helhets-
ansvar vilket kan medfora att ingen heller kinner ett tydligt ansvar
for att forbittra insatserna kring assistansersittningen som 1 For-
sikringskassan ir en férhdllandevis liten ersittningsform riknad till
antalet brukare.

I Férsikringskassan finns inte incitament pi den strategiska
lokala nivdn att utreda noggrant och félja upp misstankar och
dverlimna irenden till kontroll eftersom det kan kollidera med
mélet om en snabb genomstrémning av drenden, ett mil som ir
starkt prioriterat. Nir Forsikringskassan miter effekterna av kon-
trollverksamhet och finner den l6nsam avses kontrollen 1 efterhand
som lett till att felaktiga utbetalningar har stoppats.

Utredningens sammanfattande bedémning av Férsikringskas-
san blir att det behovs stora férindringar, sirskilt vad giller den
lokala nivin, om fusk och 6verutnyttjande ska kunna férhindras
eller f6rsvéras. Till dessa frigor dterkommer utredningen i kapi-
tel 13.
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