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Riksrevisionens styrelses
framstillning angdende personlig
assistans till funktionshindrade

Sammanfattning

Riksrevisionens styrelse har beslutat att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen genomfort och som redovisats i granskningsrapporten (RiR
2004:7) Personlig assistans till funktionshindrade skall 6verldmnas till riks-
dagen i form av en framstéillning.

Riksdagen begirde varen 2003 en bred dversyn av lagen om assistanser-
sattning (LASS). Styrelsen anser att granskningsresultaten bor kunna utgora
ett vardefullt underlag for denna dversyn liksom for riksdagens och regering-
ens beslut om behdvliga forandringar av assistansreformen.

Enligt styrelsens mening finns det behov av att snarast, utan att avvakta
det mer langsiktiga fordndringsarbetet, vidta olika atgdrder for att forbattra
administrationen och strama upp den ekonomiska kontrollen av assistanser-
sittningen. Det finns ocksa ett motsvarande behov av att §vervdga formerna
for den statliga tillsynen och fragan om tillstind for privata assistansanord-
nare.

Styrelsen foreslar déarfor att regeringen snarast skall aterkomma till riksda-
gen med en redovisning av de atgirder pa kort sikt som vidtagits med anled-
ning av Riksrevisionens granskning av assistansreformen.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses Overviaganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

Personlig assistans till funktionshindrade
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen snarast skall dterkomma till riksdagen med en re-
dovisning av de étgdrder pd kort sikt som vidtagits med anledning av
granskningen av assistansreformen.

Stockholm den 9 juni 2004

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson

Fo6ljande ledaméter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Rolf Kenneryd (c), Per La-
ger (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s), Gunnar Andrén (fp) och
Ewa Thalén Finné (m).
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Riksrevisionens granskning

Bakgrund

Riksrevisionen har granskat den statliga assistansersittningen till funktions-
hindrade. Resultatet har redovisats i rapporten (RiR 2004:7 ) Personlig assi-
stans till funktionshindrade. Granskningen inleddes av Riksdagens revisorer
och fordes over till Riksrevisionen i samband med starten den 1 juli 2003.

Personlig assistans &r en kvalificerad stddform for ménniskor med mycket
svara funktionshinder. Omkring 12 000 personer i landet fir i dag personlig
assistans med statlig assistanserséttning frdn forsidkringskassan, och omkring
45 000 personer arbetar som personliga assistenter. De samlade kostnaderna
for stat och kommun é&r for ndravarande. totalt 11,5 miljarder kronor.

Stodformen personlig assistans med statlig erséttning infordes ar 1994 och
var en del av den stora handikappreform som da tradde i kraft. Syftet var att
underlétta for ménniskor med svéra funktionshinder att leva som andra.

Villkoren for att fa assistansersittning ar att den sdkande tillhor den per-
sonkrets som omfattas av LSS och dessutom har behov av hjélp med sina
grundldggande behov i mer dn 20 timmar per vecka. Dessutom krivs att den
sokande inte har fyllt 65 ar och inte bor i bostad med sérskild service. Den
som har grundldggande hjélpbehov pé dver 20 timmar per vecka har dven ritt
till assistansersdttning for andra kvalificerade personliga hjilpbehov. Det
finns i lagen ingen begrinsning av det antal timmar som kan ge ritt till ersitt-
ning.

Alltfler ménniskor far personlig assistans. Antalet assistanstimmar per per-
son har ocksa 6kat och uppgér nu till 94 timmar i veckan i genomsnitt per
brukare. Omkring 40 % av dem som fér assistansersittning har personlig
assistans i mer dn 100 timmar per vecka. Kostnaderna for assistansersitt-
ningen har dkat kraftigt sedan reformen infordes. For 1994 rdknade man med
kostnader pa 2,4 miljarder kronor. Enligt budgetpropositionen for ar 2004
uppgick kostnaden ar 2003 till 11,5 miljarder kronor. Kostnaderna véntas
fortsitta att 6ka.

Orsakerna till kostnadsdkningen dr sammansatta. Viktiga omsténdigheter
dr den medicinska utvecklingen och ett alltmer ambitiost forverkligande av
lagens intentioner. Till detta kommer administrativa forhdllanden, bl.a. sva-
righeten att avgrinsa assistansersittningen frén andra stodformer. Rétten till
assistanserséttning har ocksa utvidgats till att gélla de personer dver 65 ar som
ansokt om ersittning fore denna alder.

Assistanserséttningen har en invecklad administrativ uppbyggnad. Bade
handldggning och finansiering delas mellan stat och kommun. Den statliga
ersdttningen betalas ut efter utredning av forsakringskassan och beslut av so-
cialforsidkringsndmnden. Forsdkringskassans beslut fattas vanligen efter en
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lang handldggningstid, ofta flera manader. Under denna tid bérs ansvaret for
assistans eller andra stodinsatser av kommunen, som dock i efterhand kan fa
ersittning av forsdkringskassan. Kommunen bekostar ocksd de 20 forsta
veckotimmarna av assistansen for samtliga brukare. Vidare har kommunen
skyldigheter att savél finansiera som utfora sadan assistans som beddéms nod-
vindig men som inte tdcks av den statliga ersdttningen. Kommunens s.k.
basansvar for personlig assistans innebdr dven att kommunen har ansvar for
brukare vars assistans ombesorjs av andra &n kommunen.

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat hur assistansreformen fungerar i praktiken. Ton-
vikten har lagts vid foljande fyra fragor:

e om praktiken stimmer med riksdagens intentioner,
e vilka hinder som finns for en effektiv administration,
e vilka hinder som finns for en vél fungerande tillsyn samt

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

Owdliga mdl och odnskade sidoeffekter. Riksrevisionen konstaterar att till-
gangen till personlig assistans har gett mdnga manniskor med svara funktions-
hinder mojlighet till ett béttre liv. Reformens omfattning och kostnader har
successivt okat. Ddrmed har ocksa fler ménniskor kommit att omfattas av
reformen. Malgruppen dr emellertid otydlig och mélet svart att fixera. Det har
dessutom uppstétt en rad oonskade effekter av reformen som inte kan antas
stimma med riksdagens intentioner.

Lagstiftningen ger stort tolkningsutrymme. 1 rapporten framhalls att de lagar
och riktlinjer som styr insatsen personlig assistans ldmnar stort utrymme for
tolkning. Innehallet i ett beslut om assistansersittning kan darfor bero pa
vilken forsdkringskassa och vilken handldggare som utreder drendet. Likvér-
diga bedémningar &r svara att uppna, vilket kan leda till brister i réttssaker-
heten for dem som lagarna finns till for. Lénsrétternas domslut ger besked i
enskilda fall men ménga lénsréittsdomar 6verklagas. Vid sakprovning i kam-
marrétt dndras en stor del av ldnsritternas domar. Som helhet anses lagstift-
ningen om assistansersittning vara mycket svér att tillimpa.

Motsdigelse mellan malgruppen och stodets utformning. Ett stort problem som
konstaterats i granskningen &r att det finns en motsédgelse mellan insatsens
utformning och dess nuvarande malgrupper. Assistansreformen bygger pé
tanken att minniskor med funktionshinder bor ha valfrihet, sjdlvstindighet
och integritet. Avsikten med hela handikappreformen é&r att frimja strdvanden
i denna riktning. Insatsens utformning forutsiitter samtidigt att assi-
stansanvéndaren dr sjalvstandig och har formaga att ta till vara sina intressen.
I praktiken &r det dock endast en del av dem som har personlig assistans som
har forutséttningar att klara av att styra den och att tillgodogora sig den frihet
som personlig assistans kan innebira. Over 40 % av dem som i dag har assi-
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stansersittning har funktionshinder som innebér svarigheter att styra assistan-
sen (t.ex. utvecklingsstdrning, vissa hjarnskador). Cirka 20 % av alla med
assistanserséttning dr barn under 19 ar. I vara nordiska grannlidnder, som
ocksa har infort olika system med personlig assistans for funktionshindrade,
har man betydligt storre krav pa brukarens formaga att styra assistansen for
att forménen ska ges.

Nackdelar med ensidig inriktning av stodet. En slutsats av granskningen &r att
den enskildes mojligheter att vélja stodform kan ha begrénsats av att det stat-
liga stodet riktats mot en bestdmd stodform. Den ensidiga inriktningen av det
statliga stddet har dven samhillsekonomiska nackdelar. For kommunen &r det
billigare om den enskilde véljer personlig assistans med statlig assistanser-
sittning &n om den enskilde véljer en plats i gruppboende. For den offentliga
sektorn som helhet (stat och kommun sammantaget) dr didremot personlig
assistans en mycket dyrare 16sning dn gruppboende.

Regelverket ett hinder for en effektiv administration. Riksrevisionen anser att
de viktigaste hindren for en effektiv administration av personlig assistans
utgors av otydligheter i lagstiftningen i kombination med det delade huvud-
mannaskapet och mingden av inblandade aktorer. Dessa forhallanden beror
pa det av riksdag och regering beslutade regelverket for assistanserséttningen.
Det finns dven mer specifika administrativa hinder for effektivitet — regler om
retroaktiv ersittning, 14nga handldggningstider hos forsékringskassorna, pre-
liminéra utbetalningar med justeringar i efterhand etc. Till detta kommer bris-
ter i den ekonomiska kontrollen. Assistansersittningen &r kopplad till den
assistansberittigade (brukaren) men utbetalas vanligen till anordnaren. For
den enskilde brukaren &r det svart att veta hur pengarna anvinds. Det géller
dven nar kommunen anordnar assistansen.

Oklart lagstod ett hinder for tillsyn. De viktigaste hindren for en vl funge-
rande tillsyn bestdr enligt Riksrevisionen av det oklara lagstodet for tillsyn
och avsaknaden av regler for vad personlig assistans bor vara. Till foljd av
detta finns ocksa en brist pa utvecklade arbetsformer for tillsyn pa omradet.
Personlig assistans dr den stddform enligt lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade (LSS) som den enskilde har storst inflytande 6ver. Till-
stand av lénsstyrelsen krivs for att manga andra insatser enligt LSS ska fa
utdvas i privat regi. Dessa verksamheter (t.ex. boende med sérskild service) ar
ocksa foremal for tillsyn av ladnsstyrelsen. For att anordna personlig assistans
krivs ddremot inget tillstdnd och det bedrivs ingen tillsyn av privata assistan-
sanordnare.

Den ursprungliga tanken med reformen var att assistansen skulle styras av
den enskilde brukaren for att frimja dennes sjédlvstdndighet. Tillsyn av en
offentlig myndighet ansigs strida mot dessa intentioner. Intentionerna har
emellertid inte fatt fullt genomslag i praktiken d4 manga brukare har svarig-
heter att sjdlva styra sin assistans.

Kommersialisering av assistansen. En oavsiktlig foljd av reformen &r att det
skapats en marknad for privata assistansanordnare som inte alltid 4r seridsa.
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De administrativa sérdragen hos assistanserséttningen och den svaga kon-
trollen gor att det finns stora méjligheter for privata foretag att bedriva en
vinstgivande verksamhet med sma egna insatser. Det finns ocksa enligt Riks-
revisionen risker for missbruk av assistanserséttningen.

Assistansersdttning inom familjen hdimmar sjilvstindighet. Andra oavsiktliga
effekter av assistanserséttningen kan enligt rapporten uppstd da anhoriga ér
assistenter. Fordldrar som arbetar som heltidsassistenter till sina barn fér inte
alltid den avlastning de behover. I vissa fall kan familjen dven bli beroende av
assistanserséttningen for sin forsoérjning. Det kan leda till att unga ménniskor
med funktionshinder blir kvar i hemmet i vuxen alder och himmas i sin ut-
veckling till sjélvstdndiga ménniskor.

Otillrdcklig uppfoljning av regeringen. Granskningen visar att regeringens
uppfoljning av assistansreformens effekter inte har varit tillrackligt aktiv.
Négra fortydliganden i lagen har inte gjorts sedan 1996. Avigsidorna med
reformen har inte atgérdats.

Riksrevisionens rekommendationer

Behov av fordndringar pa kort sikt. Riksrevisionen anser att det finns stora
behov av att snarast forbéttra administrationen av assistanserséttningen och
att strama upp den ekonomiska kontrollen. Vidare anser Riksrevisionen att
tillsyn av verksamheten personlig assistans bor inforas for alla assis-
tansanordnare och att tillstand bor krivas for privata assistansanordnare.

Behov av ldngsiktigt omtinkande. Det finns enligt Riksrevisionen skil att
Overviga en fordndring av hur insatsen personlig assistans &r konstruerad. Ett
skél &r den motsdgelse som nu finns mellan insatsens utformning och dess
nuvarande malgrupper. En stor del av dem som nu har ritt till personlig assi-
stans har svart att vara sa sjélvstdndiga som forutsétts, och har svart att styra
sin assistans, till foljd av de skador som ligger bakom funktionshindret. De ar
i hog grad beroende av anhoriga, gode mén eller assistansanordnare som
uttolkar deras behov och tar till vara deras réttigheter. For en del av dem
kunde andra stodformer dn personlig assistans vara mer dndamalsenliga.
Riksrevisionen anser att det dr angeldget att sdidana stodformer byggs ut och
utvecklas. En viss begransning av den mélgrupp som har ratt till personlig
assistans kunde ocksé overvigas.

Det dr i dag flera tusen ménniskor i landet som direkt berdrs av stodformen
personlig assistans med statlig assistanserséttning. Fordndringar maste ut-
formas med hédnsyn till detta och med hénsyn till att alternativa stodformer
behover tid for att utvecklas.

En fordndring av stddets finansiering bor ocksé overvigas. Riksrevisionen
anser att den nuvarande statliga finansieringen som ensidigt riktas mot LSS-
insatsen personlig assistans motverkar utveckling av kommunernas ovriga
stodinsatser och kan snedvrida individernas val av stod. Riksrevisionen vill
ocksé framhélla att det nya utjamningssystem for kommunernas LSS-kostna-
der som infordes den 1 mars 2004 kommer att dndra de ekonomiska forutsitt-
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ningarna for kommunernas LSS-verksamhet. Detta dndrar ocksa motiven for
den statliga finansieringen av personlig assistans.

Riksrevisionen anser mot denna bakgrund att det finns skl att Gverviga en
omorientering av det statliga stodet till insatser for méanniskor med svara
funktionshinder. Syftet bor vara att finansieringen inte ska snedvrida valet av

stodform for den enskilde.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har som en av sina uppgifter att besluta om de fram-
stéllningar eller redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas gransknings-
rapporter inom omradet effektivitetsrevision ger anledning till. Styrelsen har
funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen genomfort och
som redovisas i granskningsrapporten (RiR 2004:7) Personlig assistans till
funktionshindrade skall dverlamnas till och provas av riksdagen i form av en
framstillning. Styrelsen vill i anslutning hértill anfora f6ljande.

Riksdagen och assistansreformen

Styrelsen konstaterar att Riksrevisionen i sin granskningsrapport understryker
att rdtten till personlig assistans har inneburit en stor och positiv forédndring
for ménga ménniskor med svéra funktionshinder. Riksdagens huvudsakliga
intentioner bedoms séaledes i allt visentligt ha uppfyllts for manga av dem
som fatt del av reformen. Samtidigt &r reformen enligt granskningen forknip-
pad med ménga problem.

Riksrevisionens granskning resulterar i olika slutsatser och rekommendat-
ioner riktade till riksdag och regering. Négra av de grundldggande svarigheter
och problem som tas upp i det sammanhanget géller lagstiftningens utform-
ning och tilldimpning, stddets allmdnna konstruktion, det delade huvudmanna-
skapet samt den langsiktiga finansieringen av assistansersittningen. Forand-
ringar av reformen inom dessa omraden kréver riksdagens medverkan. Andra
rekommendationer och forslag stéller frimst krav pd insatser frn regeringen
och berdrda statliga myndigheter.

Styrelsen har uppmérksammat att riksdagen varen 2003 begéirde en bred
Oversyn av lagen om assistanserséttning. Socialutskottet forutsatte att dversy-
nen skall géras av en parlamentarisk utredning. Styrelsen anser for sin del att
de granskningsresultat som presenteras i rapporten bor kunna utgora ett vér-
defullt underlag for den begérda dversynen liksom for riksdagens och rege-
ringens Overvdganden och beslut om behovliga fordndringar ndr det géller
assistansreformen.

Foréndringar pa kort sikt
I rapporten framfors att det finns behov av savil forandringar pé kort sikt , for
att bl.a. forbattra administrationen av assistanserséttningen, som mer langsik-
tiga forandringar. Styrelsen instimmer i dessa slutsatser.

Riksrevisionen foreslar i rapporten en rad insatser som snarast bor genom-
foras av regeringen och detta utan avvaktan pd mer langsiktiga forandringar.
Det giller bl.a. beslut om vissa administrativa forenklingar, en dversyn av

2003/04:RRS11



2003/04:RRS11

STYRELSENS OVERVAGANDEN

foreskrifter om betalningsrutiner och om assistansanordnarnas redovisning
samt en provning av om standardiserade avtal bor inforas. Dessutom bor
regeringen enligt forslagen vidta atgirder for att forbdttra statistiken Gver
kostnaderna for personlig assistans.

Styrelsen anser att det darutdver finns anledning att - utan avvaktan pa den
allménna dversynen av lagstiftningen - 6verviga vilka former av statlig tillsyn
av verksamheten med personlig assistans som &r ldmpliga. Som framgér av
rapporten saknas det for nirvarande tydligt lagstod for tillsyn av personlig
assistans som utfors av andra &n kommuner. I detta sammanhang bor dven
fragan om tillstdndsplikt for privata assistansanordnare provas.

Styrelsen anser vidare att det dr vésentligt att regeringen bedriver en aktiv
styrning och uppfoljning av assistansreformen. Enligt styrelsen bor riksdagen
uppdra at regeringen att prova de foreslagna atgérder som bor genomforas
redan pa kortare sikt. Regeringen bor dérefter snarast dterkomma till riksda-
gen med en redovisning av vilka dtgirder som genomforts.

Forandringar pé langre sikt

Som styrelsen redan understrukit talar starka skél for att ménga av de iaktta-
gelser och rekommendationer som Riksrevisionen gjort i sin granskning kan
komma till god nytta i samband med den forestdende dversynen av lagen om
assistanserséttning (LASS). Det giller inte minst i frdgan om bristen pa over-
ensstimmelse mellan den personkrets som har rétt till personlig assistans och
insatsens mal och utformning. Det &r enligt styrelsen angeldget att reglerna
dndras sé att bittre dverensstimmelse kan uppnas.

Styrelsen utgar ocksa fran att det kommer att inga i uppdraget for kommit-
tén att prova om den enskildes mojligheter att vélja stodform kan ha begrin-
sats av att det statliga stodet riktats mot en bestdmd stodform. Styrelsen anser
vidare att det dr viktigt att i samband med dversynen overvidga utformningen
av det statliga stodet pa sa sitt att den statliga finansieringen inte motverkar
utvecklandet av alternativa stodformer. Granskning visar enligt styrelsen pa
att det ar vésentligt for savél den enskilde som for de samlade offentliga fi-
nanserna att sddana stodformer byggs ut och utvecklas.

Styrelsens forslag

Mot den anforda bakgrunden foreslar styrelsen att riksdagen begir att rege-
ringen snarast skall &terkomma med en redovisning av de dtgérder pa kort sikt
som vidtagits med anledning av Riksrevisionens granskning av assistansre-
formen.

Elanders Gotab, Stockholm 2004
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