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Forord

Kommunals vision Viktiga jobb virda att dlska — dygnets alla timmar har ménga bottnar.
Visionen speglar betydelsen av medlemmarnas arbete men innebar ocksé ett mal for hur
medlemmarna borde fa kdnna pa sina jobb. For samtidigt som Kommunals medlemmar idag
alskar sina arbeten hatar de manga génger sina arbetsvillkor. Ofrivilliga deltider, delade turer,
evighetsldnga visstidsanstillningar och detaljstyrning gor det ofta svart att skapa verksamheter
med den hoga kvalitet som egentligen vore majlig utifrdn de anstélldas kompetens, engagemang
och erfarenhet.

De senaste 30 aren har det skett stora forandringar i styrningen av den offentliga sektorn.
Under slutet av 1980-talet kom den klassiska forvaltningsmodellen att kompletteras eller
ersittas med organisations- och styrformer hamtade frén naringslivet, ibland kallat New Public
Management. Dessa forandringar paverkade kraftigt Kommunals medlemmar och ndmns ofta,
tillsammans med minskade resurser, som orsak till den frustration som medlemmarna kanner
infor sin arbetssituation och 6ver att deras yrkeskunskaper inte tas tillvara.

P4 Kommunals forbundskongress 2013 beslutades att denna utveckling skulle granskas -
Kommunal ska delta i att kritiskt utvdrdera och hitta alternativ till de marknadsmodeller som
blivit norm 1 offentlig sektor. Kongressbeslutet ger uttryck for medlemmarnas upplevelse: att
det inte var bra forr men att det inte ar bra nu heller.

Denna rapport ar en del i att genomfora kongressbeslutet. Den personliga assistansen utgor ett
tydligt exempel pa hur idéer om storre brukarinflytande skulle genomforas genom en fériandrad
offentlig organisation utifran tankar om marknadsstyrning. Systemet praglas av brukarnas stora
valfrihet och av den fasta schablonersittning som styr kommuner och anordnare. Anordnare
behover tillstand men darutover rader etableringsfrihet.

Slutsatsen i rapporten ar att det finns behov av en 6kad professionalisering av saval yrke

som bransch. Grunden for en sddan professionalisering méaste vara att ge de personliga
assistenterna samma villkor som 6vriga anstillda pa arbetsmarknaden. P4 samma sitt

som de assistansberittigade ska ges mojlighet att fG leva som andra maste de personliga
assistenterna ges mojlighet att fG arbeta som andra. Har finns stora behov av forbattringar;
for att sikra verksamhetskvaliteten, arbetsmiljon och dven forutsiattningarna for den svenska
arbetsmarknadsmodellen.

7 i
Agmelie Nordstrom
Forbundsordférande, Kommunal
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Sammanfattning och forslag

I denna rapport har Kommunal analyserat och utvirderat insatsen personlig assistans ur
ett styrningsperspektiv. Det dr en komplex vilfardstjanst som paverkas av flera olika lagar,
regler och institutioner. Kommunals utgédngspunkt for forandringar pa omradet ar behovet
av en o0kad professionalisering av yrke och bransch.

Grunden for en sddan professionalisering méste vara att stilla krav pa utbildning samt att
ge de personliga assistenterna samma villkor som 6vriga anstéllda pa arbetsmarknaden.
P4 samma satt som de assistansberittigade ska ges majlighet att fa leva som andra maste
de personliga assistenterna ges mojlighet att fa arbeta som andra. Hiar ser Kommunal
stora behov av forbattringar for att sikra verksamhetskvaliteten, arbetsmiljon och
forutsittningarna for den svenska arbetsmarknadsmodellen.

Tydligare fokus pa professionell assistans

Personlig assistans ska, liksom alla vilfardstjanster, utforas av professionell personal.
Anhorigassistans bor som regel forordas restriktivt. Idag utfors cirka en femtedel av den
personliga assistansen av anhoriga till den assistansberéattigade. Det tyder pd en oroande
utveckling.

Det ar dven viktigt att komma till ratta med de oseriosa anordnarna. Dessa personer
och foretag har inte inom funktionshinderpolitiken att gora och systemet méste med
hogre precision dn idag se till att de utestdngs. Det far inte rdda négra tvivel om att den
behovsprovade assistansen syftar till att hjdlpa och stédja den assistansberittigade, inte
ingd i ett upplédgg for att maximera anordnarens vinster.

For att fraimja den professionella assistansen foreslar Kommunal f6ljande.

e Att utbildningskrav infors for personliga assistenter. Barn och fritidsprogrammet, in-
riktning socialt arbete med programférdjupningen vard och omsorg samt specialpeda-
gogik 1 och 2, bor vara ingangen till yrket.

e  Att anhorigassistansen bor minska till f{orméan for professionell assistans. Det géller
for insatsen som helhet men sirskilt for assistansberattigade diar anhorigassistans inte
fraimjar lagens méal. Det behover inforas en majlighet for kommuner och Forsédkring-
skassan att besluta att viss assistans ska ges av professionell personal.

e Attt anordnarnas arbetsgivaransvar tydliggors i lag. Det innebér att det i LSS bor anges
att kommuner och privata anordnare har en skyldighet att anstélla brukarens val av
assistent och att det med denna skyldighet f6ljer samma arbetsrittsliga ansvar som pa
den 6vriga arbetsmarknaden.

e  Att personliga assistenter ska omfattas av samma arbetsrittsliga lagar som 6vriga an-
stillda pa arbetsmarknaden. Det innebar att tillimpningsomradet for arbets-tidslagen
och lagen om anstillningsskydd behover dndras sé att samtliga personliga assistenter
omfattas. Hushéllslagen bor inte tillimpas for personliga assistenter.
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e  Att alla kollektivavtal inom den personliga assistansen bor utformas med
anstallningsformer enligt lagen om anstéllningsskydd. Det bor endast finnas ett slags
avtal for samtliga assistenter, oavsett arbetsgivare. Genom en sddan férandring sikras de
anstilldas villkor samtidigt som dagens skilda konkurrensforutsiattningar mellan offentlig
och privat drift korrigeras.

e Att det infors nya krav pa anordnare for att beviljas tillstdnd att bedriva assistans. Egna
arbetsgivares undantag frén tillstindsplikt bor ocksé avskaffas.

e Attt systemforandringar genomfors sé att det skapas en tydligare styrning av anordnarnas
verksamhet. Antingen kan detta ske genom en férbattrad samverkan mellan Forsakring-
skassan och Inspektionen for vard och omsorg eller genom att huvudmannaskapet foran-
dras och kommunerna ensamma tar ansvar for insatsen.

e  Att den sé kallade 1,4 procentsregeln for schablonersattningen avskaffas. Denna regel
var ett desperat forsok frén regeringen att hantera kostnadsutvecklingen men innebér ett
allvarligt ingrepp i den svenska arbetsmarknadsmodellen.
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Vad ar personlig assistans?

En del av den svenska funktionshinderpolitiken

Den svenska funktionshinderpolitiken syftar som helhet till en samhallsgemenskap med
maéngfald som grund, att samhillet utformas s att personer med funktionsnedsittning blir
fullt delaktiga i samhallslivet samt till jamlikhet for personer med funktionsnedséttning
oavsett kon.*

Forverkligandet av denna politik vilar sedan 1960-talet pa tva ben. Dels att hansyn till
personer med funktionshinder ska pragla alla samhdllssektorer, dels att stodet ska vara
utformat som individuella rdttigheter och inte bara som samhalleliga skyldigheter.? Samlat
utgor det ett mycket stort politikomrade dar ansvar for manga olika uppdrag delas mellan stat,
landsting, kommuner och olika myndigheter.

En del i denna politik foljer av lagen om st6d och service till vissa funktionshindrade (LSS) 3.
Lagen tar sikte pa personer med vissa specifika funktionshinder som kan fa sarskilt stod och
sarskild service. LSS beréattigar insatser till tre grupper, lagens sa kallade personkretsar.*

1. personer med utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstdnd

2. personer med betydande och bestdende begdvningsmassigt funktionshinder efter hjarn-
skada i vuxen &lder foranledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom samt

3. personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart inte
beror pa normalt dldrande, om de ir stora och fororsakar betydande svarigheter i den da-
gliga livsforingen och ddrmed ett omfattande behov av st6d och service.

De insatser som kan ges enligt lagen ar bland annat personlig assistans, ledsagare,
avlosarservice i hemmet, korttidsvistelse utanfor det egna hemmet och bostad med sarskild
service. Samtliga insatser ar behovsprovade och som huvudregel avgiftsfria. Malet med
insatserna ska vara mojligheten att fa leva som andra.s

Insatsen personlig assistans

Insatsen personlig assistans riktar sig till personer med stora och varaktiga funktionshinder
och innebar att den funktionshindrade far bitrdde av en eller flera personliga assistenter.
Stodet eller hjidlpen ska avse personlig hygien, méltider, av- och pdkladning, kommunikation
eller annat som forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade.® Enskilda som
behover hjialp med sddana grundldggande behov kan ocksé fa assistans for andra personliga
behov, t.ex. hjalp for att komma ut i samhallet, for att studera, delta i dagliga aktiviteter med
mera.” All assistans ska vara personligt utformad och ges av ett begransat antal personer.

' Se t.ex. budgetproposition 2015/16 utgiftsomrade 9

z Se t.ex. prop. 1999/2000:79 s.11-12

3 Lag (1993) om stdd och service till vissa funktionshindrade

4 18LSS

> 5, 9samt 18-21 8§ LSS

© 9asLSS

7 Se t.ex. prop. 1992/93:159 s. 64 9
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Huvudman for den personliga assistansen ar antingen kommunen eller, om behoven
overstiger 20 timmar per vecka, Forsdakringskassan. Beroende pd omfattningen av den
enskildes behov ar det ddrmed tva olika aktorer som efter ansokan utreder och fattar beslut
om insatsen. Detta dubbla huvudmannaskap sérskiljer den personliga assistansen fran

de flesta andra valfardstjanster. Det dr idag fler personer som har beviljad assistans fran
Forsakringskassan, sa kallad assistansersdttning, an har fatt beslut om personlig assistans
frdn en kommun.

Sedan LSS inférdes 1994 har det blivit tydligt att lagstiftningen l1dmnade ménga fragor
obesvarade vid sin tillkomst. Lagen, och sarskilt insatsen personlig assistans, har ocksa varit
foremal for ett flertal statliga utredningar.® Oklarheterna har inneburit att domstolarna fétt
en central roll i utvecklingen av politikomradet. Det innebar ocksé att det ar svart att definiera
vad som ar personlig assistans i lagens mening.

Utgar fran principer om sjalvbestammande, inflytande och integritet

Independent Living-ideologin

Begreppet personlig assistans lanserades i Sverige 1982 genom en artikel i Svensk
handikapptidskrift.” Foretradare for vad som kom att kallas Independent Living-rorelsen
menade att den ddvarande hemtjansten inte kunde ge personer med funktionshinder det st6d
som gruppen behévde. Man ansag att hemtjinsten passiviserade den enskilde och ddrmed
omgjliggjorde full delaktighet och jamlikhet i samhaéllet. I artikeln lanserades ett antal tankar.

e  Att brukaren skulle ses som ett subjekt, inte som ett av hemtjansten beroende objekt.
e Att brukaren behovde fa vilja sina assistenter sjalv.

e Att de anstilldas erfarenhet av att ge vard var en nackdel. De rorelsehindrade hade precis
som andra olika behov och vanor. Darfor beh6vde brukaren sjilv fa trana och anvisa sina
assistenter.

e Att kommunernas finansieringsansvar borde avskaffas och 6vertas av staten. Den statliga
ersdttningen borde motsvara den kostnad kommunen hade for hemtjansten.

e Att den brukare som inte sjilv ville vara arbetsgivare at sina assistenter borde kunna an-
lita kommunen for detta, som da skulle fa betalt genom en statlig ersittning.

8 T.ex. Assistansutredningen (SOU 1995:126), LSS-kommittén (SOU 2007:73 och SOU 2008:77), Utredningen om
assistans-ersattningens kostnader (SOU 2012:6) och Assistansersattningsutredningen (SOU 2014:9)
10 % Ratzka, A, Hemservice - i vems regi? Svensk Handikapptidsskrift maj/juni 1982
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LSS bygger pd dessa principer

Dessa tankar kom att bli centrala f6r den funktionshinderpolitiska utvecklingen. Idéerna fick
genomslag i den sé kallade Handikapputredningen' och darefter ocksa i LSS. I férarbetena
till lagen betonade regeringen och davarande socialminister Bengt Westerberg de virden som
rorelsen lyft fram.

Enligt min mening dr de tvd viktigaste begreppen inom handikappolitiken valfrihet och
integritet. Begreppen dr sammanldnkade genom att valfriheten stirker den enskildes integritet.
Familjer och mdanniskor med funktionshinder skall inte behéva kdnna sig utlimnade at
beslut fran myndigheter och handldggare [...] Den mdnniska som har ett svart handikapp
far aldrig betraktas som “foremdl for atgérder», utan skall ses som en individ med rdttigheter.

Handikapputredningen har undersokt vilket inflytande mdnniskor med omfattande
funktionshinder tycker sig ha over socialtjdnstens insatser. Svaren ger en bild av maktloshet
[...] [Dar] listas olika hinder for inflytande. Det ror sig om en professionalism som blir till
formynderi, regelsystem utan flexibilitet, sjilva organisationen av servicen och sociala
forestdllningar om handikapp. *2

Det behous kraftfulla Gtgdrder for att majliggora att personer som dagligen dr mycket
beroende av olika stédinsatser far ett reellt inflytande 6ver sin egen livssituation. Personer
som behdover mycket omfattande hjdlp eller hjilp av mycket privat karaktér bor enligt

min mening ges ett avgorande inflytande pG vem som skall ge hjdlpen. Jag anser ocksa att
antalet personer som ger sadan hjdlp skall kunna begrdnsas och att den enskilde sjdlv skall
kunna avgora pa vilket sdtt och i vilka situationer som hjdlpen skall ges. Hjdlpinsatsen bor
ddrfor vara knuten till den enskilde personen och inte till olika myndigheter som var for sig
ansvarar for vissa insatser.*3

Med assistansersdtiningen skall den enskilde sjilv kunna anstdlla den personlige assistenten
eller mot ersdtining anlita kommunen eller annat organ som arbetsgivare for assistenten.
Avsikten dar att assistansersdttningen skall anvdindas till assistentens eller assistenternas
lonekostnader eller till de avgifter som kommunen eller ndgon annan som svarar for
insatsen debiterar.*

Effekten av principerna - en helt ny vilfdrdstjdanst med stor valfrihet

Principerna om sjalvbestimmande, inflytande och integritet finns idag angivna bland LSS
overgripande mal.’> Dessa principer ar ocksa konkret omsatta i hur systemet for personlig
assistans fungerar. Hemtjanstens roll for personer med funktionshinder har férandrats
och ett helt nytt yrke, personlig assistent, har vuxit fram med en egen professionalitet och
yrkeskunskap.

9 Handikapputredningen lamnade sex betankanden. Forslagen till grund for LSS lamnades i Handikapp Valfard
Rattvisa (SOU 1991:46). Utredningen avslutades genom slutbetankandet Ett samhalle for alla (SOU 1992:52).

" Prop. 1992/93:159 s. 43

2 Prop. 1992/93:159 s. 44

3 Prop. 1993/93:159s. 63

* Prop. 1992/93:159 s. 69

> 68§LSS
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For den assistansberittigade innebar den nya ordningen en mycket stor valfrihet. En
assistansberattigad kan till exempel vilja mellan att {4 assistans frin kommunen och att f4 ett
ekonomiskt stod for att sjélv anstélla assistenter eller kdpa assistans fran ett privat bolag. For
personer med storre behov, som ar berattigade till statlig assistansersattning, fungerar det idag
mycket likt hur Independent Living-rorelsen 6nskade sig ett framtida system.

En unik del i detta 4r mojligheten for den assistentberittigade att “vilja arbetsgivare” till

den person han eller hon vill ha som assistent. Som &tergivits ovan var detta regeringens
malsittning med LSS-reformen och det dr idag som huvudregel mojligt. I praktiken har darfor
den assistansberittigade tre olika alternativ for att organisera sin assistans.

1. att ta kontakt med kommunen eller en privat anordnare och fa hjalp av deras assistenter
2. att be kommunen eller en privat anordnare att anstélla en viss person eller

3. att sjdlv vara arbetsgivare &t sina assistenter
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En bestallar-utforarmodell

Insatsen personlig assistans fungerar som en bestéllar-utférarmodell. Beroende pa
omfattningen av den assistansberittigades behov ar bestéllaren antingen en kommun eller
Forsdkringskassan. Insatsen kan sedan utféras av en kommun, en privat anordnare eller
brukaren sjilv.

S Forsakringskassan
z

uwl

L

@

= Privata
g assistansanordnare Brukaren sjalv
E Vinstdrivande foretag

;5 Brukarkooperativ

Bestdllningen sker genom ett beslut

Bestallningen av den personliga assistansen sker genom ett beslut fran antingen en kommun
eller Forsakringskassan. Handlaggningen sker enligt férvaltningslagen *° och innebér att den
enskilde anséker om visst stod och att myndigheten sedan utreder och fattar beslut om stodet.
Beslutet ska vara tydligt utformat och det ska framga vad som ansokts, vad som beslutats

och hur myndigheten motiverar beslutet.'” Beslut om personlig assistans ar 6verklagbart till
forvaltningsdomstol.'®

Det finns inga bestimda regler om hur detaljerat ett myndighetsbeslut ska vara for att leva upp
till kraven i forvaltningslagen.' Forsakringskassan har dock arbetat fram riktlinjer for sina
beslut. Av riktlinjerna foljer att Forsakringskassan ska utreda den sokandes behov s att det
tydligt framgar vad varje behov bestar i och ifall det ar ett sa kallat grundlaggande behov eller
ett annat personligt behov. Ifall Forsakringskassan gor en annan bedomning av tidsatgéngen
an den sokande ska detta motiveras och det ska framga vilka uppgifter som har varit avgérande
for bedomningen. Sjialva berdkningen av tidsétgéngen gors efter bedomningen genom ett
berdkningsverktyg.2°

Utforare mot ersdttning

Beslutet om personlig assistans eller assistanserséttning ger den assistansberittigade
mojlighet att vélja vem som ska utfora assistansen. Kommunen eller Forsdakringskassan
betalar da ut en ersittning till den utférare som brukaren valt. Formellt gér erséttningen

till den assistansberittigade som genom sitt val slussar ersittningen till utféraren. Nivan pa
ersdttningen som Forsdkringskassan betalar ut bestams av regeringen medan den kommunala

'6 Forvaltningslag (1986:223)

7 Se t.ex. Socialstyrelsen, Handlaggning och dokumentation inom socialtjansten, 2015-1-10, s. 154 ff

1827 8 LSS

9 Se t.ex. Socialstyrelsen, Handlaggning och dokumentation inom socialtjansten, 2015-1-10, s. 158

2 Mejlkorrespondens med Forsakringskassan 2015-12-10

2 Forordning (1993:1091) om assistansersattning

22 Socialstyrelsen, Kartlaggning och analys av vissa insatser enligt LSS - Tillaggsuppdrag avseende insatsen personlig
assistans, 2015-9-3, s. 30
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ersattningen sétts av respektive kommun. 2! Tre av fyra kommuner foljer dock regeringens
schablonnivé dven for den kommunalt beslutade assistansen. 22

Kommunen som utférare

Kommunerna har det yttersta och grundldggande ansvaret for att alla assistansberéttigade
kommuninvénare far personlig assistans. Detta sa kallade basansvar innebar att kommunen,
utover att fatta beslut om assistans, ocksa har ansvaret om den enskildes behov skulle
forandras och Forsdkringskassans beslut dirmed inte skulle méta den enskildes behov.>3

Basansvaret innebér dven ett ansvar for att se till att den assistansberittigande far assistansen
utford. De flesta kommuner ar ocksé utforare av savil sin egen beslutade assistans som av
statligt beslutad assistans. Men ansvaret innebéar ingen skyldighet for kommunen att utfora
assistansen i egen regi. Kommunen kan vilja att istéllet sluta avtal med nigon annan om att
utfora insatserna.?4 Ett tjugotal kommuner har ocks& upphort att vara utférare av personlig
assistans. > I dessa kommuner tillhandahalls insatsen av ett upphandlat foretag eller genom ett
sé kallat valfrihetssystem.

En sirskild del av det kommunala basansvaret giller kostnader vid assistenters sjukdom.
Oavsett om den assistansberittigade véljer kommunen eller en privat anordnare har
kommunen ett ansvar att delvis finansiera de extra kostnader som da uppkommer.

Privata anordnare

Enligt Forsdkringskassans statistik utforde ca 450 privata utforare statligt beslutad assistans
2015. 2° Dessa anordnare utfor ocksa assistans beslutad av kommuner. De privata anordnarna
kan delas in i vinstdrivande foretag och brukarkooperativ dar de vinstdrivande foretagen har
en klart storre andel av marknaden. Storsta anordnarna 2015 var tvé vinstdrivande koncerner:
Humana Group och Frosundakoncernen.

De storre anordnarna dominerar assistansbranschen. Av den statligt beslutade
assistansersattningen som utfors av privata anordnare, utfors cirka 8o procent av anordnare
med fler &n 100 anstillda, se diagrammet nedan. De smé anordnarna, med firre dn

20 anstillda, utfér en mycket liten del av den totala assistansen, cirka 2 procent.

Assistansersidttning utfdrd av privata utfdrare

2%

= =500 anstillda

u 100-499 anstallda
50-99 anstallda

u 20-49 anstillda

u0-19 anstallda

Kalla: Forsakringskassan 2016

3 RA 2009 ref 61

2417 8 LSS

25 SKL, Koll pa assistansen - en handledning fér kommunens analys, 2015, s. 6

26 Forsakringskassan 2016 15
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For att som privat anordnare fa bedriva verksamhet med personlig assistans kravs tillstdnd
fran Inspektionen for vard och omsorg (IVO). I mars 2016 hade 1 016 anordnare beviljats
sédant tillstand. >’ Majoriteten av dessa anordnare ar dock inte verksamma vilket framgér om
man jamfor med Forsdkringskassans statistik 6ver vilka anordnare som faktiskt fatt betalt for
att utfora assistans.

For att IVO ska bevilja en anordnare tillstdnd krévs att denne visar sig lamplig "med hansyn
till sina ekonomiska forhallanden och omstiandigheterna i ovrigt” 28,

Anordnaren bor bland annat ha god kunskap om géllande lagstiftning, forhallningssatt,
bemotande och ekonomi samt ocksa kunna visa hur personalens kunskaper ska sékras

och hallas aktuella. Vidare bor anordnaren kunna redovisa hur den assistansberattigades
sjalvstandighet och paverkan pa utformningen av insatsen ska tillgodoses.*

Kraven pa tillstdnd hinger samman med IVO:s roll som tillsynsmyndighet. Myndigheten
utovar tillsyn 6ver all verksamhet enligt LSS vilket bland annat innebar granskning av att
verksamheterna uppfyller krav och mal enligt lagar och foreskrifter. Tillsynen innebar en
granskning av att de som meddelats tillstand att bedriva assistans fortlépande lever upp till
kraven for tillstdndet.3°

Den assistansberdttigade sjdlv

Ungefar 400 personer berattigade till statlig assistansersittningen hade 2016 valt att
organisera sin assistans sjidlva och darmed ocksa sjilva vara arbetsgivare 4t sina assistenter.3
Brukare som véljer att vara egna arbetsgivare behover inget tillstdnd fran IVO. Assistansen
faller dock under IVO:s tillsyn varfor den assistansberattigade dndé ska gora en anmailan.32
Skillnaden i reglering motiverades av lagstiftaren med att ett tillstdndskrav dven for denna
grupp skulle riskera minska valfriheten for de assistansberattigades.?3 Idag har 858 personer
anmadlt att de sjidlva utfor sin egen assistans men dven har visar Forsakringskassans statistik
att ménga som gjort en anmalan i praktiken viljer en annan l6sning. 34

27 |VO:s Omsorgsregister 2016-02-24
823§LSS

2 Prop. 2009/10:176 s. 26

30 25-26 85 LSS

3 Forsakringskassan 2016

3223§1LSS

3 Prop. 2009/10:176 s. 24-27

3 Telefonsamtal med IVO 2016-02-29
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Over tid har den privata assistansen 6kat kraftigt

Den privat utforda assistansen har 6kat kraftigt 6ver tid. Av den statligt beslutade assistansen
har kommunens marknadsandel kontinuerligt minskat till idag mellan 2530 procent. Fér den
kommunalt privata assistansen finns inte sammanhéngande tidsserier men f6r 2015 ar bilden
liknande.

Marknadsandelar statligt beslutad assistans

o _
50% \x
o — =

10%
0%

2002 2006 2010 2014
—Hommun —— Féretag ——Brukarkooperativ Den assistansberdttigade sjalv

Kalla: Forsakringskassan 2015:13

Marknadsandelar kommunalt beslutad assistans 2015

Vi 0% 0% 0% 40% 50% G0 To B0 0% 1005
mHommun ®Foretag  » Brukarkooperativ. @ Den assistansberdttigade sjalv

Kalla: Socialstyrelsen 2015-9-3

Yitterst aterspeglar utvecklingen hur de assistansberéttigade viljer att organisera sin assistans.
Varfor brukarna valjer som de gor ar inte fullt ut utrett men en viktig delforklaring ar hur
kommunerna agerar. Som angivits ovan blir det till exempel vanligare att kommunerna inte
utfor assistans i egen regi utan 6verlimnar driften till privata utforare. Detta underldttades
2009 genom inforandet av lagen om valfrihetssystem-3

Att kommunerna viljer att inte agera utforare har 4ven ekonomiska forklaringar. SKL har
konstaterat att kommunerna pé grund av politiska mélsidttningar om anstallningstrygghet och
ritt till heltid har hogre kostnader for den egna assistansen 4n vad de privata foretagen har. 3¢
Att lagga ut assistansen blir d& ett sétt att minska kostnaderna. En viktig del i detta ar de olika
kollektivavtal som finns pd omradet, som innebar olika kostnader beroende pa kollektivavtal,
mer om det nedan.

3 Lag (2008:962) om valfrihetssystem
3% SKL, Koll pa assistansen - en handledning fér kommunens analys, 2015, s. 11
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Vilka ar det som far personlig
assistans?

En provning i tva steg

For att fa personlig assistans krivs att den enskilde uppfyller tva krav. Personen ska ingé i
négon av lagens personkretsar samt ocksa ha stora och varaktiga funktionshinder och behova
hjilp med sina sé kallade grundldggande behov. Det finns i lagen fem angivna sddana behov,
vilka var for sig eller tillsammans kan beréattiga till assistans: personlig hygien, méltider, av-
och pékladning, kommunikation samt annan hjalp som forutsatter ingdende kunskaper om
den funktionshindrade.

Om dessa krav bedoms uppfyllda ska den s6kande beviljas personlig assistans enligt LSS. Den
enskilde har da 4ven mgjlighet att beviljas hjalp med andra personliga behov om inte dessa
behov kan tillgodoses pa annat sitt.

Fler far assistans fler timmar

Det totala antalet personer berittigade till personlig assistans har 6kat 6ver tid. Diagrammet
nedan visar bade de personer som beviljats personlig assistans frin kommunerna och

de som har beviljats assistansersittning fran Forsikringskassan. Ar 2015 var det cirka

20 000 personer. 37

Antal personer med personlig assistans 1996-2015
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Kalla: Forsakringskassan och Socialstyrelsen

Over tid har ocks4 antalet beviljade assistanstimmar per brukare okat. Det giller s&vil

den kommunala som statligt beviljade assistansen. Inom assistansersattningen har den
genomsnittliga brukaren gatt fran 72 timmar per vecka ar 1996 till 124 timmar per vecka ar
2014. Inom den kommunalt beviljade assistansen har det skett en 6kning fran 30 timmar per
vecka ar 2007 till 44 timmar per vecka ar 2014.38

3 Det dubbla huvudmannaskapet medfor en viss verlappning i statistiken da det 6ver ett kalenderar forekommer
att personer bade har kommunal och statlig assistans, t.ex. da behoven férandrats. Vid varje given tidpunkt kan en
person dock endast vara beviljad assistans fran en huvudman. Socialstyrelsen uppskattar att ca 1000 2000 personer
forekommer dubbelt i statistiken.(Mejlkorrespondens med Socialstyrelsen 2016-02-11)

3 Socialstyrelsen, Kartlaggning och analys av vissa insatser enligt LSS - Tillaggsuppdrag avseende insatsen personlig
assistans, 2015-9-3, s.19. F6r den kommunalt beviljade assistansen saknas tillforlitlig data foére ar 2007. 19
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Det 6kade antalet brukare och det 6kade antalet timmar per brukare innebar att det totala
antalet beviljade timmar har 6kat kraftigt sedan reformen genomfordes.

Totalt antal timmar beviljad assistans
1 20000000
100000000 |

1996 1999 2002 2005 2007 2010 2014

= Antal beviljade timmar statlig assistanserséttning
w—Anital beviljade timmar kommunal assistans

Kalla: Socialstyrelsen 2015-9-3

Fordndrade behov hos brukarna kan delvis forklara 6kningen

Varfor antalet brukare och timmar 6kat dr omtvistat. Det kan delvis forklaras med
forandringar i regelverket. Ar 1996 infordes det femte grundliggande behovet “annan hjilp
som forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade” vilket tar sikte pa personer
med psykiska funktionshinder.? Ar 2001 forandrades ocksa regelverket s att personer dver
65 ar fick behélla sin assistans, vilket tidigare inte hade varit moéjligt. Dessa tva forandringar,
tillsammans med en generell befolknings6kning férklarar ungefar hilften av 6kningen vad
giller antalet assistansberittigade inom den statliga assistansersattningen.+°

En annan viktig forklaring vad giller den statliga assistansersittningen ar Forsakringskassans
bedomningar. Antalet personer med assistansersiattning inom personkrets 14 och 2,%

vars personkretstillhorighet bestims genom diagnos, har kontinuerligt 6kat. Antal
assistansberittigade inom personkrets 3 43, vars tillhorighet bestams genom en bedémning,
har dock sedan 2009 minskat. Forsakringskassan har i detta avseende arbetat med en tydligare
normering for att tolka regelverket mer enhetligt vilket inneburit att farre personer beviljats
assistans. # Ett avgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen har ocksa bidragit till en
strangare bedomning av de grundldggande behoven for personer inom personkrets 3.4

¥ Hogsta forvaltningsrattens dom i mal nr 3527-14

40 Forsakringskassan, Assistansersattningens utveckling - Orsaker till okningen av antalet assistansmottagare och
genomsnittligt antal timmar, Socialforsakringsrapport 2015:13, s. 7

4 ”Personer med utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstand”

“2 ”Personer med betydande och bestaende begavningsmassigt funktionshinder efter hjarnskada i vuxen alder foran
ledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom”

4 ”Personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart inte beror pa normalt
aldrande, om de ar stora och fororsakar betydande svarigheter i den dagliga livsféringen och darmed ett
omfattande behov av stod och service”

44 Forsakringskassan (2015:13) s. 85

45
20 RA 2009 ref. 57
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Sammantaget har sammansattningen inom gruppen assistansberittigade forandrats. Andelen
med en fysisk funktionsnedséttning har minskat medan andelen med utvecklingsstérning,
autism och autismliknande tillstdnd har 6kat. Det har sannolikt ocksa paverkat antalet timmar
da det genomsnittliga antalet timmar ar hogre for personer som beviljats assistans for behov
som forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade.4°

De vinstdrivande foretagen pdverkar antalet timmar

Ett observerat samband ar att det sker en nagot snabbare 6kning av antalet timmar hos
personer som valt att organisera sin assistans hos en privat anordnare. Personer som byter
fran kommunal till privat assistans 6kar ocksa sitt antal timmar genom bytet.4”

Denna skillnad skulle kunna forklaras med att vinstdrivande foretag har starkare incitament
an kommuner att forsoka paverka besluten s att deras brukare beviljas fler timmar
assistans. Representanter fran anordnarna ar ocksa ofta ombud och driver drenden for
brukarens riakning. Handlaggare fran Forsakringskassan vittnar om att behovsutredningen
ivissa fall liknar en forhandlingssituation dér en del anordnare “ldgger pa timmar” i
forhandlingssyfte.48

Detta beteende innebar en utmaning for beslutsfattarna och ytterst for systemet. Vinstdriften
riskerar att skapa en intressemotsittning mellan bestillare och utférare. Den som fattar beslut
om assistans behover da vara mer noggrann och krava mer underlag infor sina beslut. Det
riskerar i sin tur att byrakratisera handlaggningen med krangel och 6kade kostnader som f6ljd.

Det dubbla huvudmannaskapet kan ocksa oka antalet timmar

Att kommunerna och Forsidkringskassan delar pa huvudmannaskapet for assistansen kan
ocksd innebéra en viss 6kning i antalet timmar. Risken &r att kommuner férsoka véltra Gver
kostnader pa staten genom att paverka sin bedomning av den enskildes behov.

SKL har uppméarksammat det dubbla huvudmannaskapets risker for att de offentliga
resurserna anvands ineffektivt i en skrift till regeringen. Dir anges som exempel att
kommuner i vissa fall har forsokt att samutnyttja personliga assistenter dé flera brukare
bott pd samma vaningsplan i en fastighet. Detta &r dock inte méjligt inom ramen for
assistansersittningen. Da beviljas istéllet varje brukare separat assistans vilket innebér ett
mindre effektivt resursutnyttjande.*®

46 Forsakringskassan, Assistansersattningens utveckling - Orsaker till 6kningen av antalet assistansmottagare och
genomsnittligt antal timmar, Socialforsakringsrapport 2015:13, s. 55

47 Forsakringskassan (2015:13) s. 81 ff

“8 Forsakringskassan (2015:13) s. 79

4 SKL, Synpunkter infor en oversyn av LSS, 2015-11-11, 15/05768
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Vilka ar de personliga assistenterna?

I Sverige arbetar mellan 80 000 och 100 000 personer som personliga assistenter. Statistiken
har brister till foljd av att assistenterna ofta arbetar deltid och ofta har fler dn en arbetsgivare.
Det innebar att tillgdngliga uppgifter om till exempel antal anstillda per kollektivavtalsomrade
overskattar antalet anstéllda da personer kan riknas flera ganger. Det delade huvudmannaskapet
mellan kommunerna och Forsidkringskassan forsamrar ocksa statistiken da ingen sammanstéller
statistik for hela omrédet.

For denna rapport har Kommunal dels anvant uppgifter fran Forsakringskassans register 6ver
vilka som fétt utbetald statlig assistansersdttning, dels anvant egen medlemsdata. Forbundets
statistik ger mer information och kunskap om assistentkollektivet men innebar ocksa viss
osikerhet, framforallt kring fragor som giller anhoriga assistenter da dessa i mindre utstrackning
ar fackligt anslutna.

Utifran Forsakringskassans statistik framgar att drygt 83 600 personer arbetade som personliga
assistenter i oktober 2015 efter beslut frin Forsikringskassan. 72 procent av dessa dr kvinnor och
28 procent min. Aldersférdelningen inom yrket ir relativt jimn, hilften av assistenterna ir 6ver
respektive under 40 ar.

Antal assistenter fordelade pa alder
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Kalla: Forsakringskassan 2016
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Anhdriga

Cirka 20 procent av de assistenter som utfor statlig assistans har en kind
familjeanknytning till minst en brukare han eller hon arbetar med. Anknytning ar
vanligare bland de manliga assistenterna dn bland de kvinnliga. Av statistiken gar
det endast att fa uppgifter om foraldrar, syskon, barn och makar/ sambor. Darutéver
forekommer sannolikt att d&ven andra anhdriga arbetar som assistenter.

Andel anhibriga assistenter
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Kalla: Forsakringskassan 2016

Utbildning
Bland Kommunals medlemmar dr den vanligaste utbildningsbakgrunden en gymna-

sieutbildning eller motsvarande, oftast omsorgsutbildning eller barnskotarutbildning.

P4 fragan om deras utbildning dr relevant for arbetet svarar 65 procent att de har en
relevant utbildning.

TERERAE
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Ar ntjd med sitt yrkesval Skulle rekommendera arbetet som
personlig assistent till andra

HJa mNej mO0sdker

Kalla: Kommunals medlemsenkat 2016
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Ett stabilt yrke

Bland Kommunals medlemmar ar de flesta n6jda med sitt yrkesval och skulle ocks&
rekommendera yrket till andra som de kanner. De har ocksa arbetat i yrket en langre tid:
27 procent mer én 10 ar och 31 procent mellan 5 och 9 ar. Av de svarande ar det endast
cirka 25 procent som studerar eller har nigot annat arbete vid sidan av. For Kommunals
medlemmar &r det tydligt att yrket inte ar ett genomgangsyrke utan en profession man vill

stanna kvar och utvecklas inom.
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Kalla: Kommunals medlemsenkat 2016
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Ersattningssystemet

Som beskrivits ansoker den enskilde om personlig assistans hos antingen sin kommun eller hos
Forsdakringskassan. Efter att ha fatt ett beslut har den assistansberittigade sedan majlighet att
vilja vem som ska utfora assistansen.

Oavsett om det 4r kommunen eller Forsdkringskassan som fattat beslutet och oavsett om det
ar brukaren sjialv, kommunen eller en privat anordnare som ska utfora assistansen sé ska
utforaren ersittas. For den statliga assistansersittningen foljer modellen f6r denna ersittning
av lag. De flesta kommuner anvinder ocksa en liknande modell.

Konstruktionen av den statliga assistansersdttningen har varit foremal for omfattande
utredningsarbete. Sedan LSS-reformen genomférdes har samtliga regeringar ansett att
assistansersattningen har behovt utredas och systemet har ocksa vid flera tillfallen forandrats.
Skailen till de &terkommande férandringarna har fraimst varit ambitionen att minska statens
kostnader for assistanserséattningen.

Aterkommande utredningar av stigande statliga kostnader
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Kalla: Forsakringskassan

Ersittningssystemets effekter for kostnadsutvecklingen kan dock diskuteras. Som beskrivits
ar staten och kommunernas kostnader for personlig assistans beroende av en méngd faktorer,
inte minst vem som ska anses berittigad till insats och i vilken omfattning. Det far anses
mindre sannolikt att utformningen av sjalva ersiattningssystemet ar den faktor som har storst
péverkan pé kostnaderna.

Vissa kostnadseffekter har dock observerats. Det finns en inneboende konflikt mellan

ett lattanvint, flexibelt, system for brukarna och ett rattssikert system som motverkar
felaktigheter och fusk. Ersattningssystemet kan ocksa i sig skapa incitament till vissa
okade kostnader. Ett vil fungerande ersittningssystem maste ta hansyn till samtliga dessa
mélsattningar och effekter, ndgot som dock har visat sig lattare sagt an gjort.

26
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En sarskild trepartsmodell

Ett viktigt sirdrag i assistansersattningen ar dess trepartskaraktir. Det dr brukaren som ar
beréttigad till ersattning och som véljer hur denna ska anviandas. Bland anordnarna réder
etableringsfrihet vilket innebar att s lange de uppfyller IVO:s krav for tillstdnd stélls som
huvudregel inga krav f6r hur de anviander ersidttningen. Anordnaren har sin relation med
brukaren, inte med staten eller kommunen. Denna ordning bottnar i LSS historia och dess
fokus pa brukarens sjalvbestimmande och inflytande.
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Utférd assistans

Fran faktiska kostnader till schablon

Nir LSS-reformen genomfordes skulle assistansersattningen ticka de faktiska kostnaderna
for den utforda assistansen, det vill siga kostnaderna for 16ner, 16nebikostnader,
administrationskostnader med mera. Hur kostnaderna anvandes redovisades till
Forsakringskassan.

Omedelbart efter att reformen trétt i kraft tillsattes dock den sé kallade Assistansutredningen
i syfte att minska statens kostnader.”® Utredningen foreslog att ersiattningen, istillet for att
ticka faktiska kostnader, skulle schabloniseras och utges med ett fast belopp per timme.
Utredningen menade att den tidigare modellen uppmuntrat till att i for hog grad héja
assistenternas loner och till att berdkna kostnader i 6verkant. En schablon ansigs ocksa kunna
minska kostnaderna for administration.

Forslaget om en schablonersittning genomfordes den 1 september 1997. Forslaget innebir ett
fast belopp per timme samt mojligheten att anséka om forhojt belopp med max 12 procent av
schablonen. Skil for ett hogre belopp kan till exempel vara kostnader for arbetsledning eller for
att rekrytera en assistent med sarskilda kvalifikationer.

Vad schablonen far anvandas till

Som schablonen f6rst utformades fick brukaren sjilv avgora hur stor del av beloppet som
skulle anvindas till 16n och andra anstillningskostnader och hur mycket som skulle anviandas
till administration och andra kringkostnader. Det var darmed ett ur brukarsynpunkt litt och
flexibelt system.

27
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Efter rapporter om att brukare och anordnare tog ut hdga vinster och kunde undvika att betala
skatt tillsattes dock nya utredningar. Dessa utmynnade i forslag om att det skulle fortydligas att
assistansersittningen endast skulle f4 anvéndas till k6p av personlig assistans eller kostnader
for personliga assistenter.5' Det innebar att det gjordes en tydlig skillnad mellan brukare som
valjer en anordnare och brukare som viljer att vara egna arbetsgivare. For de senare stramades
reglerna at.

For brukare som véljer att vara egna arbetsgivare kriavs idag en redovisning av

kostnaderna. Ersittningen ar ocksa 1ast till vissa angivna kostnadsposter: 16ne- och
I6nebikostnader, assistans- och utbildningsomkostnader, kostnader for arbetsmiljoinsatser,
personalomkostnader, samt administrationskostnader.>* Ersiattning som inte har anvénts till
nagot av detta ska betalas tillbaka till staten.

For brukare som istéllet viljer att kopa assistans av en anordnare ska hela schablonbeloppet
anvandas till kop av personlig assistans. Genom denna ordning har mojligheten tagits bort
for brukaren att berika sig genom att forhandla ner priset hos anordnaren. Konstruktionen
innebar dock ingen direkt kontroll avseende hur anordnaren sedan anvander pengarna.

Att det saknas detaljerad reglering for hur anordnarna far anvinda assistansersittningen
har uppmarksammats i senare statliga utredningar.>® Dar konstateras att det nuvarande
systemet innebir att anordnarna kan skapa stora vinstmarginaler genom att halla nere
personalkostnaderna. Olika forslag for att atgarda detta har darfor presenterats, alla med
inneborden att man bor aterga till en ordning dar istillet de faktiska lonekostnaderna ska
ersittas.>* Dessa forslag har dock inte lett till lagstiftning, fraimst p4 grund av den 6kade
administration det skulle innebara for brukare och anordnare.

Vad ar schablonen tankt att ersatta?

Eftersom staten har svért att reglera hur anordnarna anviander schablonbeloppet har mycket
diskussion istéllet kommit att handla om vad som ska ingé i schablonen och hur den ska
berédknas. Flera aktorer har haft stort intresse av denna friga. Det géller givetvis de privata
anordnarna, som lever pa denna erséttning, men &ven Sveriges kommuner som utfor assistans
at staten enligt schablonen och som ocksa ofta anvinder samma schablon nir de ersétter
utforare av den kommunalt beslutade assistensen.

Sedan 1997 d& schablonersittningen inférdes har regeringen faststéllt ersattningen arsvis

i en féorordning. Fram till och med ar 2016 f6ljde detta en ordning dir Forsakringskassan

da tog fram ett forslag efter att ha hort SKL.55 Utgédngspunkten for berdkningen var att

87 procent av schablonen skulle avse 16ner och 13 procent avse 6vriga kostnader.5° Denna
fordelning fungerade normerande genom att Forsdkringskassan inhdmtade information fran
aktorer i branschen, raknade ut 16nekostnaderna och darefter la pa en procentsats fér Gvriga
kostnader.5” I tabellen nedan beskrivs 6versiktligt vad schablonen var tankt att tacka.

150U 2007:73

525 a § Forordning (1993:1091) om assistansersattning

3Se t.ex. SOU 2012:6 Fusk och felaktigheter med personlig assistans

54 Se t.ex. SOU 2012:6 och Inspektionen for Socialférsakringen Assistansmarknaden. En analys av timschablonen
55 § Forordning (1993:1091) om assistansersattning, lydelse fore den 1 januari 2016

56 Riksforsakringsverkets allmanna rad (RAR 2002:6) om assistansersattningen

7 Inspektionen for Socialforsakringen, Kommunernas kostnader for assistansverksamhet, Rapport 2014:23, 5.20
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Kostnadsslag Andel av
schablon
Lone- och Lonekostnader avser samtliga lonekostnader och kostnadsersattningar, 87 %

lonebikostnader dvs. assistenternas bruttolon. Det galler t.ex. grundlon, ob-ersattning och
traktamenten fore skatt.

Lonebikostnader avser lagstadgade sociala avgifter, sarskild loneskatt, premier
for forsakringar, skattepliktiga formaner och andra liknande ersattningar och
kostnader, till exempel avtalsforsakringar. Det handlar alltsa om bruttolon plus
olika avgifter som arbetsgivaren ar skyldig att betala enligt lag eller avtal.

Administrations- | Administrationskostnader avser kostnader for att administrera assistansen, 5-8%
kostnader t.ex. kostnader for kop av administrativ hjalp, inventarier, resor, revision,
foretagsforsakringar samt kostnader till arbetsgivar- och branschorganisationer.

Utbildnings- Utbildningskostnader avser kostnader for kurser, larare och forelasare 2-3%
kostnader samt lokaler for utbildning och fortbildning av assistenter och
ersattningsberattigade. Har ingar aven kostnader for handledning av
assistenter.

Assistans- Assistansomkostnader avser kostnader som brukaren har for sina personliga 1-2%
omkostnader assistenter i samband med gemensamma aktiviteter utanfor bostaden. Som
exempel kan namnas resekostnader for assistenterna samt intradesavgifter och
liknande kostnader for assistenten vid aktiviteter tillsammans med brukaren.

Arbetsmiljo- Arbetsmiljéinsatser avser kostnader for att starka assistenternas arbetsmiljo, | 1-2 %
insatser och t.ex. kostnader for hjalpmedel av enklare slag, kostnader for att losa

personal- arbetsmiljofragor, insatser for personalens hygien och for att ordna ett

omkostnader jourrum till assistenten.

Personalomkostnader avser t.ex. kostnader for foretagshalsovard, friskvard,
kaffe, hudkram, tval och liknade. Aven kostnader for personalarrangemang,
personaldagar och liknande aktiviteter igar.

Inspektionen for Socialforsakringen 2014:23

1,4 procentsregeln - ett desperat forsok att hejda kostnadsutvecklingen

Genom budgetpropositionen 2015 dndrade regeringen hur schablonen ska beslutas. Istéllet for
att utga fran Forsakringskassans berdkningar och forslag ska beloppet nu arligen hojas med
1,4 %.5® Det innebar att kommuner och anordnare far ritta sig efter schablonbeloppet oavsett
hur de faktiska kostnaderna har forandrats under aret.

Frén brukarorganisationer, anordnare och fackférbund var kritiken kraftig mot denna
forandring. Kritiken gick i huvudsak ut pa att schablonen borde f6lja den faktiska 16ne- och
kostnadsutvecklingen, inte signalera ett tak for denna. For Kommunal ar det givetvis omgjligt
att acceptera att staten ska bestimma loneutvecklingen.

Frén SKL:s sida var kritiken dubbel. Dels instamde de i kritiken som framférdes fran
anordnare och fackforbund. Dessutom hade organisationen sedan tidigare beskrivit

hur deras medlemskommuner hade haft svart att utféra assistansen till det nuvarande
schablonbeloppet pa grund av dyrare kollektivavtal och politiska ambitioner om heltid
och tillsvidareanstillningar. Frysningen av schablonbeloppet riskerade ddarmed att driva
pé for privatiseringar av ekonomiska skil, aven fast kommuner egentligen inte ansag att
verksamheten skulle komma att bedrivas med hogre kvalitet i privat regi.

Regeringens beslut méste betraktas som ett desperat forsok att hejda kostnadsutvecklingen.

58 5 § Forordning (1993:1091) om assistansersittning
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Yrket personlig assistent
— en sarskild profession

Ett nytt yrke

Genom LSS-reformen forandrades yrkesrollen for anstédllda som arbetar med personer med
funktionshinder. Till f6ljd av reformen skapades, i linje med principerna bakom LSS, ett nytt
yrke; personlig assistent, med en egen professionalitet och yrkeskunskap.

Att mojliggora for en annan person att fa leva som andra

Att arbeta som personlig assistent innebir att hjilpa och stddja en person med
funktionsnedsittning att leva ett sa normalt liv som majligt, som hon eller han sjalv vill leva.
Sasom anges i LSS handlar det om att moéjliggora for den assistentberéttigade att fa "leva
som andra”.%®

Ett sddant uppdrag stiller stora krav pa assistenten att vara professionell. Det innebar att
smilta in i den funktionshindrades vardag for att pa den assistentberittigades villkor vara
hans eller hennes “armar och ben.” Precis som i ménga andra omsorgsyrken avgor relationen
mellan brukaren och assistenten om arbetet fungerar och om hjilpen och stédet kan ges med
god kvalitet. Personlig assistans har dock tydliga sardrag, assistenten ska inte utféra uppgifter
at brukaren utan istéllet bistd honom eller henne pa det sitt som behovs i den aktuella
situationen. Att arbeta sa nara en annan person staller stora krav pa integritet, lyhérdhet och
professionalism.

Arbetsbeskrivning och arbetsledning

Att arbeta som personlig assistent innebdr att bli en del av brukarens hela liv. Det innebér att
komma i ndra kontakt med brukarens relationer, yrke, fritidssysselsattningar, intressen med
mera. Att hantera denna nirhet ar en central del i den professionella yrkesrollen och i den
sarskilda kompetens en skicklig assistent utvecklar.

Samtidigt ar det viktigt att det finns tydliga ramar for vilka typer av arbetsuppgifter som
assistenten ska utfora. Utan arbetsbeskrivning finns en risk att det uppstér konflikter kring
arbetets innehall vilket kan forsimra omsorgsrelationen. Det ar inte tillrackligt att vara 6verens
om att anstillningen syftar till mojliggora for brukaren att ”fa leva som andra”, helt enkelt
eftersom ”andra” kan leva vildigt olika.

Av samma skail blir ansvaret for arbetsledning viktigare inom assistansen &n i annan
verksamhet. Det ar arbetsledarens roll att i vardagen konkretisera assistentens arbetsuppgifter
och att vara assistentens chef. Arbetsledaren far en avgorande funktion i att frimja relationen
mellan brukare och assistent och dven sitta granser for assistansens innehall.

Assistentens villkor

Eftersom assistansen sker i den funktionshindrades vardag blir &ven de personliga
assistenternas anstillningsvillkor en del av assistansens innehall. Tydliga exempel ar
assistenternas arbetstider och dess forlaggning pa dygnet, majligheterna till en god fysisk

¥ 581LSS
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arbetsmiljo i brukarens hem och méjligheten att planera for ledighet och semester. Dessa
fragor styr i stor utstrackning hur assistansen kan laggas upp och utféras.

For relationen mellan brukare och assistent dr ocksa fradgan om anstéllningstrygghet mycket
viktig. En forutséttning for ett professionellt arbete dr vetskapen om att man kan utfora arbetet
i enlighet med sin forviarvade yrkeskunskap utan radsla for att godtyckligt forlora arbetet.

Att villkoren pé detta sidtt sammanfaller med assistansens innehéll medfor att ett flertal lagar,
utover sjalva LSS, paverkar assistansen. Det giller sarskilt arbetstidslagen, arbetsmiljolagen,
hushéllslagen och lagen om anstillningsskydd. Darutéver far dven kollektivavtalen i branschen
en stor betydelse.

Ratt utbildning

Den historiska bakgrunden till LSS och insatsen personlig assistans har inneburit att det
inom branschen funnits delade meningar kring vardet av formell utbildning. Lagstiftaren
sag initialt hemtjansten och dess davarande professioner som hinder fér reformen och det
fanns en skepsis mot att betrakta den nyskapade yrket som en profession med krav pa viss
utbildningsbakgrund.

Denna osikerhet aterspeglas till exempel i Socialstyrelsens allmdanna rad om vilka kunskaper
som personliga assistenter bor ha. I rdden gors skillnad mellan olika personliga assistenter dar
de generella kraven pa utbildning, kunskaper, formagor och fortbildning inte fullt ut omfattar
de assistenter som brukaren sjilv valt.*

Over tid har dock denna syn pi assistentyrket fordndrats och det finns idag en konsensus

om yrkets sardrag och vilka krav som behover stéllas pa de personliga assistenterna for att
sikerstilla att assistansen héller tillracklig kvalitet. Det handlar om rétt utbildning, men dven
en sadan arbetssituation att assistenten och brukarna kontinuerligt kan bygga upp sin relation
och assistenten ldara kinna brukarens individuella behov.

Det finns tva utbildningsutgangar till arbete inom funktionshinder i dag, ett via Vard- och
omsorgsprogrammet och ett via Barn- och fritidsprogrammet inriktning socialt arbete. Den
utbildning som bést svarar upp mot behoven i branschen ar Barn- och fritidsprogrammet inriktning
socialt arbete med programfordjupning vard och omsorg samt specialpedagogik 1 och 2. Detta

har beslutats i konsensus mellan arbetsmarknadens parter i foreningen Vard och omsorgscollage.
Kommunal menar att denna utbildning bor vara grundutbildningen for yrket personlig assistent.

Professionella och anhoriga assistenter - tva skilda yrken

Jamte de professionella assistenterna finns en stor grupp assistenter som har en
familjeanknytning, ar anhériga, till den assistansberittigade. Savitt framgér av
Forsakringskassan statistik har cirka en femtedel av assistenterna en sddan kdnd anknytning,
det vill sdga ndrmare 20 000 personer. Darutéver forekommer ocksa att andra sldktingar, till
exempel foraldrars syskon eller deras barn arbetar som assistenter.

Eftersom assistentyrket i sa stor utstriackning handlar om relationen mellan assistenten och
brukaren innebar den omsténdigheten att assistenten ocksa ar en anhorig att sjalva yrkesrollen
vasentligt forandras. Det finns dirmed fog for att se professionella och anhorigassistenter som
tva skilda yrken.

¢ Socialstyrelsen, Kunskaper hos personal som ger stod, service eller omsorg enligt SoL och LSS till personer med
funktionsnedsdttning, SOSFS 2014:2 31
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Relationen mellan anhérigassistenten och brukaren

For brukaren innebar anhorigassistans bade for- och nackdelar. En fordel ar att den anhériga
ofta kinner den assistansberittigade vl vilket kan ge goda férutsattningar att kunna lasa av
dennes behov. En annan positiv aspekt kan vara att brukaren kidnner sig sarskilt trygg eller
kanner sarskild tillit till sin anhorig. En nackdel kan dock vara att den assistansberittigade
riskerar att bli dubbelt beroende av den anhoriga i dennas roll som bade anstilld assistent och
familjemedlem. Det kan leda till mindre sjalvstandighet och, sarskilt vad giller dldre barn,
forsvara frigorelseprocessen fran foraldrarnas!

En annan nackdel kan vara att delar av en familjs ekonomi vilar pa att en familjemedlem har
assistansersittning. I vissa fall kan det skapa incitament till att avstd andra stéd som skulle ha
medfort avdrag pa beviljade assistanstimmar, exempelvis fritidsverksamhet, daglig verksamhet
och korttidsboende. Incitamenten motverkar da insatsens mélsittning om att frimja den
assistansberittigades sjilvstandighet och delaktighet i samhéllet.52

Ytterligare en nackdel kan vara att den dubbla rollen medf6r svara gransdragningar for den
anhériga. Hon eller han riskerar att ta pa sig en for stor arbetsborda och i praktiken knappt
alls vara ledig. Det giller sarskilt dd personen jobbar heltid som personlig assistans och stora
delar av den arbetsfria tiden bestar av fordldraansvar$3

Relationen mellan professionella och anhérigassistenter

For relationerna inom assistentgruppen kan det uppsté problem om en brukare har bade
professionella och anhoriga bland sina assistenter. Det riskerar att uppsta situationer dar

den anhoriga assistenten pa olika sétt gynnas pa de professionellas bekostnad, t.ex. vad giller
16n, scheman, kravande arbetsuppgifter och sa vidare. Som personlig assistent finns alltid en
potentiell konflikt mellan att forsoka tillmotesga brukarens onskemél och de anhérigas, sarskilt
nar till exempel giller minderariga barn. Det kan di uppsta en osidkerhet om vems behov som
assistenten egentligen ar satt att méta. Sddana risker for konflikter 6kar om den anhorige
dessutom har delar av sin férsoérjning kopplat till assistansen.

Sarskilt tydligt blir detta problem nér en brukare eller anhorigassistent har i uppdrag att vara
arbetsledare &t 6vriga assistenter. Som beskrivits ovan dr detta en mycket viktig uppgift for
att konkretisera och avgriansa vad som ingéar i assistansen. Konflikter i denna roll riskerar

att ga ut Over assistansens kvalitet och i hog utstrackning assistenternas arbetsmiljo. I rollen
som arbetsledare ligger ofta dven ett lonesidttande ansvar vilket direkt riskerar att leda till att
professionella assistenter missgynnas relativt den anhoriga arbetsledaren sjalv.

Fragan om arbetsledande brukare utreddes av Assistansersdttningsutredningen$4Utredningen
fokuserade d& pa en sirskild del i den statliga assistansersédttningen som innebér att en brukare
kan ges ett arbetsledningsansvar for assistenterna och da fa en sérskild erséttning for detta.
Utredningen konstaterade att denna ordning ar otillfredsstidllande d4 brukaren riskerar att
hamna i en situation dar han eller hon ser arbetsledningsansvaret som en viktig inkomst, trots
att han eller hon saknar kompetens for att hantera detta ansvar och skulle behéva professionell
hjilp. Utredningen foreslog darfor att denna mojlighet helt skulle tas bort. Forslaget har dock
inte resulterat i lagstiftning.

" Inspektion for socialforsakringen, Assistansersdttningen-Brister i lagstiftning och tilldmpning, Rapport 2015:9, s. 75
¢ Inspektion for socialférsakringen, (2015:9), s. 75

3 Inspektion for socialforsakringen, (2015:9), s. 75

¢ S0U 2014:9
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Arbetsratten for personliga
assistenter

Lagstiftning och kollektivavtal styr assistansen

Forutsattningarna for den personliga assistansen styrs i stor utstrackning av assistenternas
anstillningsvillkor. Vilken anstillningstrygghet, 16n, arbetstid, semester och arbetsmiljo
assistenterna har paverkar hur den assistansberittigade kan anvianda assistenten och darmed
ocksd vad som ar assistansens innehall.

Over tid har det blivit tydligt att LSS-lagstiftningens hoga ambitioner for brukarnas
sjalvbestaimmande, inflytande och integritet ofta kommer i konflikt med den arbetsrittsliga
lagstiftningen. Darmed har de personliga assistenterna delvis fatt betala for brukarens stora
valfrihet genom att de tvingats avsta rittigheter som 6vriga anstillda har. Problemen for de
personliga assistenterna ar i detta avseende tre:

e Att den arbetsrittsliga lagstiftningen inte skyddar alla assistenter

e  Att arbetsgivarna, med stdd av principerna bakom LSS, kunnat tdnja pd den svenska kolle-
ktivavtalsmodellen till de anstilldas nackdel

e Attdelar av arbetsriatten darmed i praktiken blir svér att anvinda.

Den arbetsrattsliga lagstiftningen skyddar inte alla assistenter

Lagen om anstdllningsskydd

Grunden for den svenska arbetsmarknadslagstiftningen ar lagen om anstdllningsskydd

(LAS) ®. Lagen reglerar anstéllningstryggheten pa arbetsmarknaden och hanterar centrala
arbetsrittsliga frdgor som anstillningsformer, uppsagningstider, ratt till dteranstéllning osv.
Lagen har en normerande effekt pa arbetsmarknaden men ir i stora delar mojlig att anpassa
genom kollektivavtal. Det dr dirmed mojligt for fack och arbetsgivare att centralt forhandla om
vilka delar av LAS som ska gilla inom ett visst kollektivavtal. Denna ordning utgor kdrnan i vad
som brukar kallas den svenska arbetsmarknadsmodellen.

Nagra paragrafer i LAS ar dock sa kallat tvingande. Det géller till exempel forbudet mot
uppsigning utan saklig grund®® Férbudet innebir att uppségning endast far ske pé grund

av arbetsbrist eller pa grund av personliga forhallanden hos arbetstagaren. Det innebir till
exempel att arbetsgivaren méste forsoka omplacera en person innan uppsigning kan ske. Det
innebar ocksa att uppsigning ska ske i turordning, det som brykar kallas sist in forst ut.

Forbudet mot uppsigning utan saklig grund dr en forutsittning for 6vrig
arbetsmarknadslagstiftning och arbetsritt. Utan ett bra anstéllningsskydd riskerar 6vriga
rattigheter att bli illusoriska. Ritten att siga nej till att utfora vissa arbetsuppgifter blir t.ex.
kraftigt urholkad om den anstillde d4 riskerar att bli uppsagd *’Anstiillningsskyddet r ocksa
en forutsattning for att de anstillda ska vaga engagera sig pa sin arbetsplats, nigot som &r en
forutsattning for det fackliga arbetet.

% Lag (1982:80) om anstallningsskydd
%7 § LAS
7 For en langre diskussion, se t.ex. Catharina Calleman, En flexibel arbetsrdtt inom personlig assistans? Svensk Juristtidning 2008 s. 484
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Forbudet mot uppsigningar utan saklig grund ar av dessa skal fastslaget i ILO 158, en
konvention antagen av International Labour Organization, som Sverige har ratificerat och
forbundit sig att folja’

LAS giller nistan hela den svenska arbetsmarknaden. Det finns dock tva viktiga undantag som
paverkar den personliga assistansen. LAS géller inte arbetstagare som tillhor arbetsgivarens
familj och heller inte arbetstagare som ar anstillda for arbete i arbetsgivarens hushall.”
Undantagen innebdr att assistenter anstillda av brukare som valt att sjdlva vara arbetsgivare
inte omfattas av lagen och darmed inte heller av férbudet mot uppsigning utan saklig grund.
Dessa assistenter omfattas istéllet av reglerna enligt den sa kallade hushdllslagen.

Hushdllslagen

Lagen om arbetstid mm i husligt arbete (hushz‘illslagen)méir en undantagslagstiftning inone
det arbetsrittsliga omradet. Lagen géller arbete som en arbetstagare utfor i arbetsgivarens
hushall “och tar bland annat sikte p4 hembitriiden och personer som arbetar som au pair.
Lagen ger ett samre skydd for de anstillda dn vad som géller pa arbetsmarknaden i 6vrigt,
vilket motiveras av den sirskilda situation det innebér att ha ndgon anstalld i sitt eget hem7?

Vid tillkomsten av LSS var inte tanken att hushéllslagen skulle tillimpas inom den personliga
assistansen utan alla assistenter skulle fa det skydd som foljer av exempelvis LAS73 Dessa
resonemang blev dock inte tydligt omsatta i LSS och vid senare lagindringar hade lagstiftaren
bytt uppfattning och ansdg istéllet att hushéllslagen skulle tillimpas.” Idag giller lagen
uttryckligen for assistenter anstillda av brukaren sjalv.

Enligt hushallslagen finns inget f6rbud mot uppsiagning utan saklig grund. En assistent
anstalld av brukaren kan darfor ségas upp av brukaren nir som helst. Brukaren maste dock
iaktta vissa uppsigningstider. Assistenten har alltid minst en ménads uppséagningstid, tva
méanader om assistenten varit anstilld minst fem ar och tre ménader om assistenten varit
anstilld minst tio &r’°

Arbetstidslagen

En annan central arbetsrittslig lag ar arbetstidslagen. Lagen bygger pa det EU-rattsliga
Arbetstidsdirektivet’®och syftar till att ge arbetstagare ett skydd mot alltfor stora uttag av
arbetstid. Viktigast ar att den sammanlagda arbetstiden under varje period om sju dagar inte
far 6verskrida 48 timmar i genomsnitt under en berakningsperiod om fyra manader.”” Denna
regel ar absolut och kan inte forhandlas bort genom kollektivavtal.

Liksom LAS gor arbetstidslagen undantag for arbetstagare som utfor arbete i arbetsgivares
hushéll78 Aven vad giller arbetstider #r det siledes hushallslagen som tillimpas for de
assistenter som ar anstéllda direkt av brukaren. Enligt hushéllslagen giller en maximal
arbetstid om 52 timmar per vecka i genomsnitt for en tid av hogst fyra veckor’’

% |LO No 158, Convention concerning Termination of Employment at the Initiative if the Employer
1§ LAS

70 Lagen (1970:943) om arbetstid m.m. i husligt arbete

71 1 § hushallslagen

2 Se t.ex. prop. 1970:150

7 Prop. 1992/93:159 5. 73

74Se t.ex. prop. 1994/95:77 s. 13

7512 § hushallslagen

76 Radets direktiv 2003/88/EG om arbetstidens forlaggning i vissa avseenden
710 b § arbetstidslagen

78 2 § arbetstidslagen

792 § hushallslagen
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I tabellen nedan beskrivs Gversiktligt skillnaderna i arbetsrittslig lagstiftning vad géller
assistenter anstillda i foretag eller brukarkooperativ jamfort med assistenter anstillda av
brukaren sjilv.

Anstallda hos ett foretag eller Anstallda direkt hos brukare utan
brukar-kooperativ utan kollektivavtal kollektivavtal

Tillampliga lagar | LAS och Arbetstidslagen Hushallslagen

Forbud mot Ja Nej

uppsagning utan

saklig grund

Uppsagningstid | <2 ar 1 man <5ar 1 man

(beroende pa

anstillningstid) | 2-4 ar 2 man 5-10 ar 2 man
4-6 ar 3 man >10 ar 3 man
6-8 ar 4 man

8-10 ar 5 man

>10ar 6 man

Maximal 48 h 52 h
veckoarbetstid

Obalanserade kollektivavtal till foljd av principerna bakom LSS

Sammantaget ir assistenter anstdllda direkt av brukarna undantagna fran centrala
arbetsrittsliga regler som omfattar 6vriga arbetstagare i Sverige. Dessa assistenter riskerar
diarmed att fa arbetsvillkor som vore oacceptabla pa ovriga arbetsmarknaden. Ordningen
innebar dven risk for att brukare kan se fordelar med att organisera sin assistans som egna
arbetsgivare, utan att han eller hon egentligen har forméga eller behov av en sddan 16sning.

Att lagen skiljer sig at beroende p& hur brukaren viljer att organisera sin assistans har dven
haft stor paverkan pa kollektivavtalen. Till f6ljd av lagstiftningen och principerna bakom LSS
har hir utvecklats tva skilda uppsattningar kollektivavtalsvillkor.

Bakgrunden till dagens avtal

Vid tillkomsten av LSS var utgadngspunkten att assistenternas léner och villkor skulle utformas
enligt vad som gillde for vardbitriden.80 Aven om yrket och arbetsuppgifterna forindrades
innebar darfor reformen inte att villkoren forandrades for de kommunanstillda assistenterna.
Dessa assistenter fortsatta att arbeta enligt det s& kallade HOKavtalet.

Lagstiftarens mal om att det skulle bli mojligt for brukarna att kriva att en kommun skulle
anstdlla en viss angiven assistent innebar dock att ytterligare ett kollektivavtal behovde arbetas
fram. Kommunerna ansags inte kunna avkravas fullt arbetsgivaransvar for anstillda som de
inte sjdlva valt att anstélla. Resultatet av forhandlingar mellan Kommunal och SKL blev det s
kallade PAN-avtalet vilket giller for assistenter som anstélls pd anmodan av brukaren.

8 Prop. 1992/93:159 s. 71
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HOK- och PAN-avtalet skiljer sig &t p4 flera sitt. Det giller sirskilt avtalens
anstillningsformer. Till skillnad frin HOK-avtalet, dir utgdngspunkten Ar
tillsvidareanstallningar, utgdr PAN-avtalet fran anstillningar pa sé kallad begrdnsad tid for
visst arbete. Denna anstillningsform innebar att kommunen kan séga upp assistenten om
uppdraget upphor, det vill siga om brukaren inte langre vill ha just den assistenten. Pa detta
sitt kom kommunerna undan ansvaret att bara risken f6r omplacering och turordning for
denna grupp assistenter.

Kollektivavtalen for de privata anordnarna férhandlades fram under samma period och
dessa avtal innehéller ocksd mojligheten att anstélla enligt samma modell. I dessa avtal
kallas anstallningsformen for anstdllning for viss tid sé ldnge uppdraget varar. Aven om
det i avtalen dven finns mojlighet for tillsvidareanstéllningar har i praktiken den osidkra
anstillningsformen kommit att dominera bland de privatanstillda. Idag dr den absoluta
merparten av de privatanstillda assistenterna anstillda for viss tid s& 1ange uppdraget varar.

Aven uppsigningstiderna skiljer sig 4t mellan avtalen. Anstillda p4 HOK-avtalet har sex manaders
uppségningstid vid anstéllningar som varat lingre 4n ett &r, annars en minad. For anstdllda pa PAN-
avtalet och de privata avtalen giller kortare uppsigningstider, som huvudregel 14 dagar.

Forutom anstéllningsformer och uppsigningstider ar en viktig skillnad mellan avtalen
loneformen. HOKavtalet utgar frin ménadslon medan PAN-avtalet utgar frin ersittning per
timme. De privata kollektivavtalen rymmer bade anstéllningar pa timme och med ménadslon.
Majoriteten av de privatanstéllda dr dock anstéllda pa timme.

Ytterligare en viktig skillnad ar ersédttningen vid jour. Manga assistenter arbetar manga
timmar jour i mdnaden vilket i PANavtalet och de privata avtalen ger en visentligt lagre
ersittning an for anstillda pA HOK-avtalet.
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Kollektivavtalen for personliga assistenter

Vardforetagarna

Parter Kommunal Kommunal och SKL/ Kommunal och KFO Kommunal och Vard- Kommunal
och SKL PACTA foretagarna och KFS
KFO har ca 500
foretag, brukarkoop- Vardforetagarna har ca | KFS har
erativ och brukare som | 250 medlemsforetag ca 40
medlemmar medlems-
foretag
Vilka omfattas | Anstallda i Personliga | Anhorig- | Personliga assistenter Personliga | Anhorig- Personliga
kommuner assistenter | vardare assistenter | anstallda assistenter
och som som lever som lever
landsting, anstallts pa | i hushalls- i hushalls-
inklusive anmodan gemen- gemenskap
personliga av brukaren | skap med med bruka-
assistenter brukaren ren
Antal Ca 23300 Ca 5700 Ca 29500 Ca 40 000 Ca 1500
anstallda
Lagstalon 18 080 kr/ 109,57 kr/tim 17 828 kr/man och 17 562 kr/man och 103,72 kr/
(2015) man 103,65 kr/tim 102,10 kr/tim tim
Anstdllnings- | Tillsvidare- Anstallning pa Tillsvidareanstallningar, | Tillsvidareanstallningar, | Allman
former anstallningar, | begransad tid for anstallning for viss tid anstallning for viss tid sa | visstid
provanstallning | visst arbete sa lange uppdraget lange uppdraget varar
och vikariat varar, provanstallning, och timanstallning
vikariat och
timanstallning
Forekommer Nej Ja Ja Ja Ja
anstallningar
utan krav pa
saklig grund
for uppsagning
Uppsagningstid | 6 man om 1 man. 1-6 man for tillsvidare- | 1-6 man for tillsvidare- | 1 man. om
vid uppsagning | anstallning anstallda beroende pa | anstallda beroende pa anstallning-
fran varat mer an anstallningstid. anstallningstid. varat mer
arbetsgivarens | 12 man. an tva man.
sida Annars 1 man 14 dagar for anstallda | 14 dagar for anstallda Annars
for viss tid sa lange for viss tid sa lange up- | 14 dagar
uppdraget varar pdraget varar
Arbetstid 38,25 - 40 40 tim 48 tim 40 tim 40 tim 48 tim 40 tim
heltid per tim beroende
vecka pa schema
Semester 25 dagar 25 dagar 25 dagar 25 dagar 25 dagar
>40 ar 31 dagar 25 dagar 31 dagar 31 dagar 25 dagar
40-50 ar 32 dagar 25 dagar 32 dagar. 32 dagar 25 dagar
<50 ar
Betald Samtliga 25 dagar Manadsanstéllda har Manadsanstallda har 25 dagar
semester dagar samtliga dagar betalda. | samtliga dagar betalda.
Timavlonade har endast | Timavlonade har endast
25 betalda dagar 25 betalda dagar
Jour- Halva tiden 17,40 kr/ 0 kr/tim | 33,75 kr 26,93 kr 30,5 kr
ersattning full on, tim
vardag halva tiden
29,2% av lon
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Den sdrskilda anstdllningsformen krockar med LAS

Den sirskilda anstéllningsformen for assistenter innebar en kraftigt forsamrad
anstillningstrygghet for de anstéllda. Anstéillningsformen innebar dven stora svéarigheter for
den fackliga verksamheten. Utan anstillningstrygghet riskerar arbetsplatserna att “tystna” nar
de anstéllda inte vagar tillvarata sina rattigheter eller engagera sig fackligt. Anstallningsformen
harmoniserar déligt med LAS och férbudet mot uppsigning utan saklig grund.

Vid tillkomsten av nuvarande kollektivavtal var emellertid inte syftet att dessa sirskilda
anstillningsformer skulle omfatta stora grupper arbetstagare. PANavtalet betraktades i
huvudsak som ett anhorigavtal, dels for de som levde i hushallsgemenskap men ocksa for de
anhoriga som inte gjorde det. Dessa personer omfattades inte av LAS varfor utgangspunkten
for avtalsforhandlingarna var samre.

Over en lidngre tidsperiod star det klart att den otrygga anstillningsformen och de i 6vrigt
samre villkoren normerat den privata assistansbranschen, som i sin tur har vuxit kraftigt.
Idag tillimpas darfor avtal utan krav pa saklig grund vid uppsigning for grupper som
egentligen omfattas av skyddet i LAS. Branschen befinner sig darmed i en situation dir man
frantar ménga personliga assistenter deras arbetsrattsliga rattigheter.

Arbetsratten blir i praktiken svar att anvanda

Den sammantagna effekten av gillande lagstiftning och kollektivavtal dr att de personliga
assistenterna har en strukturellt simre situation i relation till sina arbetsgivare an

andra yrkesgrupper. I linje med vad som kan férvintas vid dalig anstallningstrygghet ar
organisationsgraden ocksa ligre och dven viljan att ta fackliga fortroendeuppdrag.”

Som anstilld i ndgon annans hem med en néra relation till sin arbetsgivare/brukare ar steget
att engagera sig fackligt langre &n for andra anstillda. Tillsammans med det strukturella
underldget riskerar darfor viktiga arbetsrattsliga verktyg att i praktiken inte fungera. Det
géller sarskilt arbetsmiljofragor dar arbetsmiljolagen® bygger pa att det finns en stark facklig
organisation med fackliga skyddsombud som foretrader de anstéllda. Saknas fackliga ombud
fungerar inte arbetsmiljoarbetet tillfredstéllande.

Ett exempel - vad omfattar arbetsskyldigheten?

Ett exempel pa ett sddant arbetsmiljoproblem ar konflikter om arbetets innehéll. Som
beskrivits dr det ofta otydligt vad som ingér i assistansuppdraget att mdjliggora for

den assistansberdttigade att fa leva som andra. Att omsatta lagens mal till konkreta
arbetsuppgifter kan goras pd méanga olika sétt och har kan assistenter, anhoriga och brukare
ha olika uppfattningar om vad assistenten ska gora.

Otydligheten innebir att assistenter kan hamna i svira moraliska problem och tvingas hantera
kinsliga konflikter mellan brukare och anhériga. Inom en familj riskerar till exempel fragan
om assistentens arbetsskyldighet att vicka andra frigor om vad som ar en rimlig férdelning av
hemmets sysslor bland samtliga familjemedlemmar.

Arbetsrittsligt utgar arbetsskyldigheten fran vilka uppgifter som kan anses falla inom
anstdllningens ram.* Principerna bakom LSS blir darfor valdigt viktiga dd denna ram
tolkas utifran syftet med den personliga assistansen sdsom det beskrivs i lag och férarbeten.

81 Se t.ex. LO, Facklig anslutning dr 2015 Facklig anslutning bland anstéllda efter klass och kén ér 1990-2015
8 Arbetsmiljolagen (1977:1160)
8 Catharina Calleman, En flexibel arbetsratt inom personlig assistans? Svenskt Juristtidning 2008 s. 484 39
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Eftersom LSS s tydligt markerar den assistansberittigades inflytande och sjdlvbestimmande
blir ofta tolkningen att arbetstagaren ska sta till forfogande och utfoéra de arbetsuppgifter som
arbetsgivaren eller arbetsledaren bestimmer.

En arbetstagare ar dock aldrig skyldig att utfora handlingar som strider mot lag eller god sed
pa arbetsmarknaden. Nagra vardagliga exempel kan vara att g mot "r6d gubbe” eller att
overskrida hastighetsbegransningar i trafiken. Andra exempel pa tjanster som strider mot god
sed pa arbetsmarknaden ar krav pa att kopa ut alkohol 4t minderariga eller att skaffa narkotika
eller att utfora sexuella tjanster. Alla dessa situationer kan bli aktuella i frdgor om en assistents
arbetsskyldighet.

Arbetsskyldigheten avgors dock inte enbart av vad som kan anses falla inom anstéllningens
ram utan paverkas ocksa av kollektivavtalen. Den fackliga organisationen har da
tolkningsforetrdde, om det uppkommer en tvist om en medlems arbetsskyldighet. ©
Tolkningsforetradet giller arbetsskyldigheten sévil enligt kollektivavtalet som enskilda

avtal och enligt de allménna rattsgrundsatser som anstéllningsavtalet vilar p4d.* For att

facket ska kunna anvianda detta tolkningsforetrade kravs dock att den anstéllde har en aktiv
relation med sitt fackforbund och vagar vianda sig dit och beratta om sin situation. De osdkra
anstillningarna innebar idag alltfor ofta att de personliga assistenterna inte vagar ta detta steg.

8 Calleman (2008)
8 34 § MBL
8 Calleman (2008)
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Kommunals forslag

I denna rapport har insatsen personlig assistans enligt LSS analyserats utifran ett flertal
perspektiv. Sammanfattningsvis ar det en komplex valfardstjanst som paverkas av flera olika
lagar, regler och institutioner. Kommunals utgédngspunkt for forandringar pa omradet ar
behovet av en 6kad professionalisering av yrke och bransch.

Grunden for en sddan professionalisering méste vara att stilla krav pa utbildning samt att
ge de personliga assistenterna samma villkor som 6vriga anstéllda pa arbetsmarknaden.
P4 samma sitt som de assistansberittigade ska ges mojlighet att fa leva som andra méste
de personliga assistenterna ges maojlighet att fa arbeta som andra. Har ser Kommunal
stora behov av forbattringar, for att sikra verksamhetskvaliteten, arbetsmiljon och
forutsattningarna for den svenska arbetsmarknadsmodellen.

Tydligare fokus pa professionell assistans

Personlig assistans ska, liksom alla vilfardstjanster, utforas av professionell personal.
Anhorigassistans bor som regel forordas restriktivt. Att en femtedel av de personliga
assistenterna idag dr anhoriga tyder pa en oroande utveckling.

Det dr dven viktigt att komma till ratta med de oseriosa anordnarna. Dessa personer

och foretag har inte inom funktionshinderpolitiken att géra och systemet méste med

hogre precision dn idag se till att de utestidngs. Det far inte rdda négra tvivel om att den
behovsprévade assistansen syftar till att hjalpa och stodja den assistansberittigade, inte inga i
ett upplagg for att maximera anordnarens vinster.

For att frimja den professionella assistansen foreslar Kommunal foljande.

e  Att utbildningskrav inf6rs for personliga assistenter.

e Att antalet anhorigassistenter minskar i forhéllande till antalet professionella assistenter.
e  Att arbetsgivaransvaret tydliggors i lag.

e  Att personliga assistenter omfattas av samma arbetsrattsliga lagar som 6vriga pé arbets-
marknaden.

e Att alla kollektivavtal inom den personliga assistansen utformas med anstallningsformer
enligt LAS.

e Att nya krav infors for tillstdnd att bedriva assistans. Egna arbetsgivares undantag frin
tillstandsplikt bor ocksa avskaffas

e Att systemforandringar genomfors sa att det skapas en tydligare styrning av anordnarnas
verksamhet.

e Att den sa kallade 1,4 procentsregeln for schablonerséittningen avskaffas

Utbildningskrav for personliga assistenter

Tidigare har det i branschen funnits en skepsis till formell utbildning fér personliga
assistenter. Over tid har dock synen pa assistentyrket fortydligats och det har utvecklats en
gemensam syn pa yrkets sardrag och vilka krav som behover stéllas pa assistenterna for att
sdkerstilla att assistansen héller tillracklig kvalitet.
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Att sla fast en grundutbildning f6r funktionshinderomrédet ar ett viktigt steg mot 6kad
kvalitet och status for branschen. Kommunal anser att den utbildning som béast moter
kunskapsbehoven inom funktionshinderomradet ar Barn- och fritidsprogrammets inriktning
socialt arbete med programfordjupningen vard och omsorg samt specialpedagogik 1 och 2.
Den utbildningen bor vara ingangen till yrket personlig assistent.

Kommunal anser att alla personliga assistenter ska vara professionella och ha ritt utbildning.
For att sakerstalla detta behover krav stillas mot assistansanordnarna, oavsett om det ar en
kommun, en privat anordnare eller brukaren sjilv. Effekten av utbildningskravet bor vara att
ersattningen fran Forsidkringskassan eller kommunen inte betalas ut om inte assistansen ges av
en person som antingen har ritt yrkesutbildning eller genomgéar sddan utbildning. Formerna
for validering och kompletteringsutbildning for assistenter som idag inte har ritt utbildning
maéste analyseras djupare.

Kommunal vill podngtera att denna form av satsning inte ryms inom den erséttning for
vidareutbildning som idag finns som del i Forsikringskassans schablonbelopp. For personer
som saknar ratt utbildning for assistansyrket och darfor vid sidan av arbetet behover
kompletteringsutbildning maste en ny utbildningsersattning tillskapas.

Minskad anhorigassistans

For en 6kad professionalisering av yrke och bransch bor anhorigassistansen minska,

béde som helhet men sarskilt for enskilda brukare dar anhérigassistans inte moter den
assistansberittigades behov. Det giller framfoérallt unga vuxna vars funktionshinder ar
sadant att den assistansberéttigade har férmaga att leva mer sjalvstandigt och behover ges
utrymme att frigora sig frén sina fordldrar. Att da fa anhorigassistans riskerar att forsvara
frigorelseprocessen och dirmed komma i konflikt med LSS malséttningar.

Exemplet illustrerar hur vem som ger assistansen kan ha en direkt koppling till insatsens
kvalitet. Som LSS idag fungerar saknas majlighet f6r den som bedémer och fattar beslut om
insatsen att utforma assistansbeslutet sa att det tar hansyn till detta. Denna ordning maéste
forandras sa att det blir mgjligt for kommuner och Forsakringskassan att besluta om att viss
assistans inte far utféras av anhoriga.

Kommunal anser vidare att anhorigassistansen som helhet bor minska i branschen.
Forbundetet tror dock att de lamnade forslagen om forandrad lagstiftning och harmoniserade
kollektivavtal skulle ta bort vissa av de oberattigade fordelar som idag finns med
anhorigassistans. Dessa forandringar torde darmed f3 till effekt att sddan anhorigassistans som
inte ar motiverad utifran verksamhetskvalitet skulle minska.

Ett tydligare arbetsgivaransvar

Genom LSS-reformen inrittades den unika mdjligheten for den assistansberittigade att fa
vilja arbetsgivare &t sin assistent. Denna majlighet dr en central del i reformen och utgor
grunden for att brukaren ska ha mgjlighet att sjélv vilja vem som ska vara hans eller hennes
assistent. Denna rattighet bor varnas.

Vid lagens tillkomst analyserades dock inte denna nya, unika, rattighet tillrackligt noga.
Lagstiftaren framholl att det med arbetsgivarrollen foljer skyldigheter i olika avseenden, t.ex.
att gora avdrag for preliminirskatt, ta ansvar for arbetsmiljofragor och hantera semester,
ledigheter och 6vriga skyldigheter enligt LAS®” Att arbetsgivaren har dessa skyldigheter gjorde
dock inte avtryck i LSS.

8 Prop. 1993/93:159 5.73
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Kommunal anser att det i LSS behover tydliggoras vad brukarens ritt att vilja en viss assistent
innebar for den som ska anstalla assistenten. Detta behover kopplas ihop med tillstandet att
bedriva assistans och &ven till ersattningen for utford assistans. Det behover av lagtexten
framga att kommuner och privata anordnare har en skyldighet att anstélla brukarens val men
ocksa att det for arbetsgivaren medfor samma arbetsgivaransvar som for arbetsgivare pa den
ovriga arbetsmarknaden.

En naturlig del av arbetsgivaransvaret ar att biara de 6kade kostnader som uppkommer

dé en anstalld ar sjuk. Som Assistansersdttningsutredningen konstaterade ar idag detta
regelverk otydligt vad géller assistansanordnare och deras ansvar i relation till kommun och
stat. Kommunal anser att assistansutredningens forslag i denna del bor genomforas, dvs.
att kostnaden for sjuklon fors in som en ny post i schablonersittningen och att anordnaren
darefter bar ansvar som alla andra arbetsgivare:

En viktig del i arbetsgivaransvaret bor ocksa vara att anordnarna i lag ska aldggas att erbjuda
de personliga assistenterna villkor enligt gdllande kollektivavtal. Denna fraga har utretts pa
upphandlingsomradet” och Kommunal anser att den framtagna modellen bor gilla dven

for den personliga assistansen. Det innebar att krav ska stillas pa anordnarna att de for
samtliga anstillda foljer de centrala kollektivavtalen avseende loner, arbetstider, semester,
pensionsavsittningar och forsakringar.

Samma arbetsratt som andra

Ett grundlaggande problem for arbetsmarknadens funktionsitt inom den personliga
assistansen ar hur en grupp assistenter ar undantagna vanliga arbetsrittsliga regler.

Kommunal anser att detta maste forandras. Samtliga personliga assistenter ska omfattas av LAS
och arbetstidslagen. Det innebar att bida dessa lagar och den sé kallade hushéllslagen behover
forandras si att de personliga assistenterna omfattas av den vanliga lagstiftningen pd omradet.

Slopa anstallningsformer som krockar med LAS

Att samma arbetsritt ska gilla for alla innebar ocksé att dagens kollektivavtal behover
forandras sé att de tva uppsattningarna avtalsvillkor som idag forekommer avskaffas. Det bor
endast finnas ett slags avtal for samtliga professionella assistenter, oavsett arbetsgivare. Ett
sddant avtal bor utga fran anstallningsformer och uppséagningstider i LAS, fast manadslon
samt de ersittningsnivaer for jour och semester som foljer av HOK-avtalet.

Genom en sddan forandring korrigeras dven dagens olika konkurrensférutséittningar mellan
olika avtal. Det dr givetvis en helt orimlig situation att kommuner privatiserar sin verksamhet
endast av det skalet att kollektivavtalen ser olika ut.

Utokade krav for tillstand att bedriva assistans

Ovan beskrivna forandringar av vilka krav som behéver stillas pa anordnarna bor genomféras
genom Okade krav for att fa bedriva assistans. Det innebar att de krav som Inspektionen

for Vard och omsorg (IVO) idag stéller for att bevilja anordnare tillstind for att fa bedriva
assistans behover kompletteras med krav som sédkerstiller att anordnarna har formaga att ta
ett fullt arbetsgivaransvar. Idealt bor kraven sedan foljas upp pa ett sidant sitt att man kan
kontrollera att arbetsgivarna ocksa tar detta ansvar.

8 SOU 2014:9 s. 146 och 184
8 Se t.ex. Utredningen om upphandling och villkor enligt kollektivavtal, SOU 2015:78 och Utkast till Lagrddsremiss Miljo- social-
och arbetsrdttsliga hdnsyn vid upphandling



Arbete pa samma villkor som andra

Utover bristande arbetsgivaransvar har det dven framkommit andra problem med oseriésa
aktorer. Forslag for att komma till ratta med dessa problem har presenterats av den s.k.
Agarprévningsutredningen® Utredningen foreslog bl.a. att nuvarande krav for tillstind skulle
kompletterades med krav pa insikt, erfarenhet och limplighet samt att den s6kande ska visa
ekonomiska forutsdttningar for en langsiktig verksamhet. Kommunal anser att dessa forslag
bor genomforas i sin helhet.

Avseende fragorna om tillstind ar en viktig grupp anordnare de brukare som viljer att sjilva
vara arbetsgivare 4t sina assistenter. De 4dr idag undantagna krav pa tillstind for att fa bedriva
assistans. Kommunal anser att detta undantag bor avskaffas sé att 4ven dessa arbetsgivare
underkastas krav pa tillstdnd for att f& bedriva personlig assistans.

Systemforandringar

For att de utokade kraven pa anordnarna ska fa styrande effekt krivs att det skapas en titare
koppling mellan dessa krav och den ersattning som betalas ut.

Kommunal presenterar hir tva olika modeller for att uppna detta syfte.

Alternativ 1 - Tdtare myndighetssamverkan

Utifran dagens struktur dir kommunerna och Forsiakringskassan delar pad huvudmannaskapet
for insatsen, IVO beviljar tillstdnd och det rader etableringsfrihet for anordnarna ar en
nodvandig forandring en 6kad myndighetssamverkan.

En sddan samverkan maste vara sa tit och kontinuerlig att brister hos anordnarna att leva upp
till kraven for IVO:s tillstand, till exempel brister i hanteringen av arbetsgivaransvaret,
omedelbart leder till att ersattningen kan hallas inne.

I praktiken behover sannolikt IVO, Forsidkringskassan och kommunerna bygga upp och
administrera en sammanhéllen databas for hela hanteringen av insatser enligt LSS.

Samverkan
Forsakringskassan Inspektionen for
/ KOMMUNEN gt vard och omsorg

Tillstdnd att
bedriva

assistans

Brukaren Anordnaren
UtfSrd assistans

Besiut om
assistans

% S0OU 2015:7
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Alternativ 2 - kommunalisera ansvaret

En mer langtgéende reformering av LSS-systemet vore att helt avskaffa det delade
huvudmannaskapet kommunen bira det fulla ansvaret. En sddan forandring har flera fordelar.

Som ensam huvudman skulle kommunen kunna vilja att antingen driva assistansen i egen
regi, upphandla ett ramavtal eller inritta ett valfrihetssystem. Om kommunen upphandlar
ett ramavtal kan krav stéllas direkt mot anordnarna, vilket sannolikt innebér en mer effektiv
styrning.

Avskaffandet av det dubbla huvudmannaskapet skulle sannolikt ocksa bidrag till ett mer
effektivt resursutnyttjande dd kommunerna bittre skulle kunna méta de assistansberéttigades
behov utifrén de lokala forutsattningar som finns i kommunen.

Vart att uppméarksamma ar att varken en 6vergang till egen regi eller upphandlande ramavtal,
enligt Kommunals forslag, skulle inskranka den assistansberittigades ritt att vilja assistent.
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Brukaren
Utférd assistans

Schablonersattningen

Oavsett hur ordningen for den personliga assistansen skulle férandras behover dven
schablonersittningen ses 6ver. Utgdngspunkten for en forandring av denna bor vara
Assistansersittningsutredningens+ forslag om en tudelad schablon dar 16nekostnader som
huvudregel ersitts for faktiska kostnader.

Regeringens beslut att frysa schablonen till en fast 6kningstakt om 1,4 procent bor ocksé
upphéavas. Om lagstiftaren bedomer att kostnaderna for den personliga assistansen som helhet
okar for mycket ar inte 16sningen att forsvara for kommuner och seriosa privata anordnare att
fa sin verksamhet att fungera.
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Kommunal.

Kommunal har i denna rapport beskrivit och analyserat den politiska
styrningen av insatsen personlig assistans. Rapporten ar en del i det uppdrag
som medlemmarna gav forbundet vid kongressen 2013: att delta i att kritiskt
utvardera och hitta alternativ till de marknadsmodeller som blivit norm i
offentlig sektor. Den personliga assistansen utgor ett tydligt exempel pa en
sadan modell. Systemet praglas av brukarnas stora valfrihet och anordnarnas
etableringsfrihet.

Slutsatsen i rapporten ar att det finns behov av en okad professionalisering
av saval yrke som bransch. Grunden for en sadan professionalisering maste
vara att ge de personliga assistenterna samma villkor som ovriga anstallda

pa arbetsmarknaden. Pa samma satt som de assistansberattigade ska ges
mojlighet att fa leva som andra maste de personliga assistenterna ges
mojlighet att fa arbeta som andra. Har finns stora behov av forbattringar; for
att sakra verksamhetskvaliteten, arbetsmiljon och aven forutsattningarna for
den svenska arbetsmarknadsmodellen.
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