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1 Bakgrund

Det har sedan januari 2007 pagatt ett FoU-baserat utvecklingsarbete inom foreningen
Sambruk® kring assistansersattning. Syftet har varit att effektivisera assistansersattningen
genom e-forvaltning. En projektgrupp med representanter fran 14 medlemskommuner har
verkat under projektledning fran Sambruk och forskare fran Linkdpings universitet. | gruppen
har ocksa funnits en representant fran Férsakringskassan.

Projektgruppen har efter en djupgaende analys lagt ett antal skarpa forandringsforslag. Dessa
berdr bl.a samverkan mellan kommuner och Forsakringskassan. Under hésten 2007 har forts
diskussioner mellan projektgruppen och Férsakringskassan dar det framkommit starka
invandningar mot gruppens forslag. Denna diskussion finns bl.a behandlad i en sarskild
promemoria (Goldkuhl, 2007). Under vintern/varen 07/08 har diskussioner forts vidare med
flera andra parter om det lagda forandringsforslaget. Forslag har redovisats och diskuterats
med utredare inom LSS-kommittén, Intressegruppen for Assistansberéttigade (IfA), brukare
(assistansberdattigade), personliga assistenter, arbetsledare, handlaggare och chefer inom
kommunal omsorg.

| detta arbete med utveckling av e-forvaltning inom assistansersattning har vi identifierat ett
antal principiella fragor som ar varda att lyfta upp for en narmare belysning. Vi har i vart
arbete haft en stark stravan mot medborgarcentrering och sammanhallen férvaltning; tva
varden som vi uppfattar & dominerande i Regeringens handlingsplan for e-forvaltning. Denna
stravan har varit pataglig anda sedan starten av vart utvecklingsprojekt 2007, dvs langt innan
Handlingsplanen for e-férvaltning hade publicerats. FOr oss som kampat med detta
forandringsarbete blev diskrepansen mellan den politiska retoriken och de praktiska
hindren for att astadkomma interoperabla IT-I6sningar mellan kommuner och
Forsakringskassan ytterst pataglig. | handlingsplanen star féljande malsattning:
”Myndigheterna har regelverk som mdjliggor sektorsvis samverkan kring e-forvaltning och en
effektiv informationshantering som goér informationen lattillganglig och anvandbar, med
beaktande av integritets- och sikerhetsaspekter”. Fragan ar om befintliga regelverk ar
mojliggorare eller hinder?

! Sambruk bestér av ca 75 medlemskommuner och verkar gemensamt for verksamhetsutveckling och e-
forvaltning. For information om féreningen Sambruk se www.sambruk.se.



Aktuella hinder handlar i grunden om svarigheter att etablera rattslig och organisatorisk
interoperabilitet, dvs de tva 6versta nivaerna for interoperabilitet enligt SOU 2007:47.
Problem behdver inte alltid handla om faktiska hinder i lagstiftningen, utan pa skilda
tolkningar av vad lagen utséger.

Jag har i samband med diskussionerna med Forsakringskassan genomfort en sarskild
forfattningsanalys som finns dokumenterad i ovan namnd PM (Goldkuhl, 2007). Jag hanvisar
till denna och kommer endast att upprepa nagra valda delar darifran i denna PM. Dessa tva
PM bor lasas tillsammans.

Kommunernas stravan efter tidsenlig och teknikstédd hantering av assistansersattning ser
dessvarre ut att i nulaget endast delvis uppna malen kring medborgarcentrad och
sammanhallen forvaltning. De forandringar som &r genomfarbara handlar om effektivisering
av kommunens interna processer, vilken endast I6ser en delméngd av den sammantagna
problematiken med administration av assistansersattningen. Forslag till foérbattrad samverkan
mellan Forsakringskassan och kommuner har tyvarr gatt i sta pga skilda forvaltningsrattsliga
tolkningar (Goldkuhl, 2007).

Jag vander mig med denna PM till personer intresserade av och verksamma med
policyskapande 1) inom e-férvaltning i stort och 2) inom assistansersattning.

2 Utgangspunkter: Somlos e-forvaltning i Myndigheten Sverige

En primar utgangspunkt for vart utredningsarbete kring assistansersattning har varit
sammanhallen forvaltning. Tankegrunden &r att se pa det offentliga som en samlad aktor,
”Myndigheten Sverige”, som bor agera pa ett samordnat satt mot medborgare. Olika
myndigheter forutsatts samverka i syfte att forma och tillampa sa rationella och effektiva
arbetssatt som méjligt i relation till medborgare®. En s&dan forvaltning &r s& sémlés som
mojligt, dvs utan att myndighetsgréanser skapar onddig byrakratisk friktion. | detta
perspektiv ar det inte heller acceptabelt att en myndighet via sina regelverk, réttstolkningar
och annat agerande valtrar dver arbete och kostnader pa andra myndigheter. | detta perspektiv
blir det en anomali nar samverkanshinder uppstar mellan olika forvaltningar. Det handlar om
att kontinuerligt ha "medborgarglaségon” pa sig nar man betraktar den offentliga
forvaltningen. Det galler att bli férvanad varje gang som myndigheter inte klarar av att
samverka sinsemellan med medborgarnas béasta for sina 6gon. Kritiska fragor behover stallas
med utgangspunkt i identifierad brist pa samverkan. Det ar vad jag forsoker géra genom
denna och tidigare PM.

3 Hur se pa assistansersattning? - Olika perspektiv och dess konsekvenser

Hur ska man kunna reformera assistansersattningen? Det ar uppenbart att det finns ett stort
behov av reformering vilket kommit till uttryck i bl.a den sittande LSS-kommitténs
betankanden (SOU 2005:100; SOU 2007:73) samt tidigare granskning av Riksrevisionen
(2004). Det finns forstas nar man laser dessa utredningar och féljer den offentliga debatten
kring personlig assistans méanga olika fragor att penetrera. | denna PM? har gjorts en

! Den legala grunden for detta finns bl.a i Forvaltningslagen (6 §) och Myndighetsférordningen (6 §). 1 Goldkuhl
(2007), avsnitt 2 har jag ocksa behandlat dessa utgangspunkter.
2 | Sambruks utredning kring personlig assistans finns flera andra fragor studerade och belysta.



avgransning till vissa fundamentala fragor som rér méjligheter till effektivisering i samspelet
mellan Forsakringskassan och kommuner.

Baserat pa samtal med Forsakringskassan och LSS-kommittén sa forefaller det som
svarigheterna att reformera samverkan har kokat ner till "socialforsakringstankande” som det
stora hindret. Vi har, fran Sambruk, havdat att om man férandrar kommunernas arbete med
tidsredovisning genom en IT-16sning som ger full transparens, sa kan ett kvalitetssakrat
underlag till Forsakringskassan ersatta ett personligt intygande fran assistansberéttigad/god
man. Ett sadant intygande sker ofta slentrianmassigt pa I6sa grunder. Ett sadant intygande kan
ha formell legal funktion, men sakna validitet vad galler innehall.

Forsakringskassan havdar att man inte kan tanka sig en sadan féreslagen samverkanslsning
eftersom man inte har nagot rattsligt forhallande” till kommunerna som anordnare. Att man
inte ser sig ha nagon rattslig relation till kommunerna (som anordnare) har sin grund i att man
ser sig som bidragsgivare av ekonomisk ersattning till den funktionshindrade (klienten), dvs
ett slags socialforsakring. Lagen (LSS) ger klienten ett avgoérande inflytande dver val av
anordnare. Med beslut om ersattning som grund kan klienten styra Forsakringskassans
assistansbidrag till utpekad anordnare av assistans.

Assistansersattning kan ses som en speciell typ av "kundvalsmodell”. Den
assistansberéattigade kan sjalv vélja vilken anordnare som ska leverera assistansen. Hur
fungerar ett socialférsakringstankande i en kundvalsmodell? Som jag ser det finns hér vissa
inkongruenser som ger onddiga lasningar i att hitta goda samverkanslésningar. Lasningen
innebar i korthet att Forsakringskassan inte ser sig ha nagon rattslig relation med kommunerna
(som anordnare) och darmed inte kan tanka sig att tillsammans med kommunerna utforma
lampliga samverkanslésningar.

Assistansersattning ar en offentligt finansierad omsorg. | vissa fall & denna omsorg ocksa
offentligt levererad (i fallet med kommuner som anordnare). Det tankta ersattningsflodet finns
beskrivet i figur 1. | detta fall skickas erséttningen till klienten som vidarebefordrar den till
anordnaren.

Finansiar Utfoérare Klient
Férsakrings- Anordnare Funktions-
kassan (Kommun) hindrad

Vidarebefordrad
ersattning

Figur 1: ”Teoretisk modell”” — Ersattning som kontantstod

Jag har kallat denna for en “teoretisk modell”, vilket jag amnar aterkomma till nedan. Istéllet
for att klienten ar mottagare av ersattningen finns mojligheter (uttryckta i lagen, LASS § 12)
att anordnaren anges som direktmottagare av erséttningen. Detta finns beskrivet i figur 2. Som
framgar ger detta enklare "pengalogistik”. Ersattningen slipper ta omvagen via klienten.



Finansiar Utforare Klient

Foérsakrings- Anordnare Funktions-
kassan (Kommun) hindrad

Figur 2: ’Praktisk modell”” — Erséattning som offentligt finansierad omsorg

Denna modell har jag kallat ”praktisk modell”, medan den 6vre kallas "teoretisk modell”. Vad
menas med detta? Den 6vre modellen (figur 1) uttrycker val socialforsakringstankandet att
ersattningen utges till den funktionshindrade. Denna modell & emellertid inte den som
praktiseras i verkligheten, utan det &r istallet modell 2. ”Endast omkring 3 procent av dem
som beviljats assistansersattning tar sjalva emot ersattningen pa ett personkonto. Av dessa ar
flertalet antagligen sjélva arbetsgivare for sina personliga assistenter.” (SOU 2007:73 sid 59).
Det ar saledes endast i undantagsfall som erséttningen gar direkt till klienten. Darav har jag
kallat modell 1 for "teoretisk” och modell 2 for "praktisk”. Det finns emellertid andra viktiga
principiella skillnader. Den teoretiska modellen baseras pa ersattningen som kontantstod
(socialforsakringstankande). Den praktiska modellen betonar ett detta ar en offentligt
finansierad omsorg. Ersattningen &r inte fri, som annat kontantstéd som Forsakringskassan
utbetalar. Ersattningen &r fullstandigt villkorad till den form av omsorg (personlig assistans)
som beslutet galler. Erséttningen far bara anvandas till personlig assistans; inget annat.

Socialforsékringstankandet finns inte, som jag laser det, explicit uttryckt i lagen (LSS, LASS).
Det som finns dar &r en relativ tydlighet avseende kundval®; den funktionshindrade ges ratt till
ett avgorande inflytande ver val av anordnare®. Det ar mjligt att man méste soka grunden
till socialforsakringstankandet ndgon annanstans. Forsakringskassan ar Sveriges
socialforsakringsorgan och det ar naturligt att hela den évriga verksamhetens perspektiv
(socialforsakringstdnkande) genomsyrar &ven personlig assistans (som nog &r en ganska udda
bidragsform i Kassans utbud av bidragsformer).

Jag uppfattar att Forsakringskassan havdar att modell 1 &r i enlighet med lagens anda. Det
finns emellertid ett antal oklarheter i géallande lagstiftning vilket bl.a den sittande LSS-
kommittén ar ett uttryck for; se dven Riksrevisionen (2004). En férhoppning ar att kommande
lagtexter® blir tydligare och ger battre méjligheter till samverkan mellan forvaltningar.

FK havdar en idémassig utgangspunkt (socialforsakringstankande) vilket fornekar relationer
till anordnare. Praxis har emellertid utvecklats som definitivt erk&nner samverkan och
relationer med anordnare. Detta kommer bl.a till uttryck i att krav pa aterbetalning riktas till
de kommunala anordnarna. 1 97 % av fallen gar ersattningen till anordnarna som
Forsakringskassan inte sager sig ha nagon réttslig relation till.

! Begreppet "kundval” anvands forstés inte i lagtexten. Dar uttrycks att “Den enskilde skall i storsta méjliga
utstrackning ges inflytande och medbestdmmande 6ver insatser som ges” (LSS § 6).

Z Intressant &r att begreppet anordnare faktiskt inte finns explicit i lagen. Detta gor lagen ndgot oprecis och maste
anses som en klar brist i lagstiftningens konceptualisering av verksamhetsomradet.

® Vér uppfattning ar att man redan nu (utifrén befintliga lagtexter) kan dverga till e-férvaltning enligt véra forslag
(se Goldkuhl, 2007). Denna uppfattning delas, som sagt, inte av Forsékringskassan.



Man skulle kunna goéra tankeexperimentet att alla Sveriges kommuner skulle borja folja
"lagens anda” att pengar ska ga till de assistansberattigade. Kommunerna skulle sluta hantera
rakningar till Forsakringskassan for assistansersattning. All administration av tidsredovisning
laggs pa de funktionshindrade, dvs att rakningar ska skickas in fran dem istallet. VVr hypotes®
ar att detta skulle innebéra ett totalt sammanbrott i verksamhetssystemet. Manga rakningar
skulle inte komma in eller de skulle komma forsent, kommuner skulle inte fa betalt och skulle
darmed pa sikt inte kunna leverera tjanster utan ersattning. Man kan verkligen stalla sig fragan
hur kan man forma en idealbild av en verksamhet som inte skulle kunna fungera??

Denna diskussion har till stor del handlat om vilken verksamhetsmodell som ska styra
verksamheten och samverkan inom den. En verksamhetsmodell handlar bl.a om hur man ser
pa finansiering och ersattning, hur man ser pa roller som finansiar, anordnare och klient
(Goldkuhl & Roéstlinger, 2005). Med utgangspunkt i att personlig assistans ar offentligt
finansierad omsorg sa férordas har modell 2. Denna forefaller ocksa vara helt i linje med SOU
2005:100, dar ersattning foreslas g4 till anordnarna (i enlighet med dagens praxis)®.

Klienterna ska inte ha pengar, utan de ska ha offentligt finansierad omsorg. Ett problem med
dagens system ar att det kan tappas av kontanta pengar till klienterna via mindre nograknade
anordnare (sk “trivselpengar”). Detta ar ju ett missforhallande som LSS-kommittén lar arbeta
med for att hitta I6sningar att fa bort.

Det géller att forma en verksamhetsmodell for personlig assistans och assistansersattning som
baseras pa foljande tva fundamenta:

1. Personlig assistans ar offentligt finansierad omsorg

2. Klienten ska ha stor frihet att vélja anordnare

Det ar viktigt vid utformning av en effektiv verksamhetsmodell att princip 2 inte leder till
onddiga lasningar vad géller ersattningsprocesser. Rétten och friheten att vélja anordnare
behdver inte vara associerad med nagon ratt att formedla pengar till den valda anordnaren.
Dessa ar essentiellt skilda aktiviteter och bér behandlas som sadana. Denna PM ska inte
felaktigt tolkas som ett inlagg att begrénsa klienternas val av anordnare. Grundfragan éar, givet
denna frihet, hur organisera ersattningsprocesser pa ett sakert och effektivt satt? Vi har
efterstravat en modell for fria val i kostnadseffektiv offentlig omsorg.

4 Avslutande fragor och forslag

Denna PM har foranletts av

1) uppmarksammade hinder med e-forvaltning inom omradet personlig assistans och

2) den diskrepans som dessa hinder innebdr i relation till regeringens retorik vad géaller
e-forvaltning.

! Jag grundar denna hypotes bl.a pa Riksrevisionens (2004) iakttagelser att en stor del (mer an 40 %) av de
funktionshindrade lider av ndgon form av mentalt handikapp.

2 Ett exempel p& denna problematik &r att vissa Overférmyndarnamnder uppmanar gode mén att inte skriva
under rakningar ”pa heder och samvete” till Forsakringskassan eftersom dessa personer inte har kunskap om
exakta forhallanden vad géller utférande av personlig assistans; se forslag fran SKL (2008). | sddana fall kan inte
Forsakringskassan betala ut erséttning till aktuella anordnare.

¥ | SOU2005:100 (sid 221) ségs foljande, som &r helt i linje med véra férandringsforslag: ”Genom att
assistansersattningen betalas ut till anordnaren istéllet for den assistansberattigade torde det inte uppsta nagra
storre svarigheter vid uppféljningen och kontrollen.”



Det finns forstas olika satt att forma e-férvaltningslosningar inom assistansersattning. Vi har
fran Sambruk foreslaget vissa losningar och det gar som sagt att tanka sig andra lésningar som
ligger narmare Forsakringskassans perspektiv pa detta omrade. Vi har som ett “motbud”
framkastat att personligt intygande kan ske via elektroniska signaturer. Emellertid vill jag
gora gallande att elektroniska signaturer kan vara ett sétt att “asfaltera kostigar” istéllet for att
tanka nytt och innovativt. Vi har forsokt vara sa innovativa som majligt vid formulering av
Idsningsforslag givet granskning av befintliga lagtexter’. Att forsoka “tanka fritt” forefaller
mer vara i den anda som ligger i regeringens handlingsplan for e-férvaltning. En naturlig
fraga som jag reser i samband med detta arbete ar:

e Vilken plats finns for innovativa l6sningar i offentlig forvaltning?

En annan viktig fraga ar hur mycket man tanker e-forvaltning vid utveckling av olika
fackomraden. Jag far intrycket att man ar sa starkt fokuserad pa de speciella problemen kring
personlig assistans och assistansersattning att man bortser fran forvaltningsadministrativa
fragestallningar. Detta intryck har forstarkts genom samtalen med Forsékringskassan och dven
med andra myndigheter i helt andra sammanhang. Varje myndighet och dess handlaggare ar
sa starkt fokuserade pa den aktuella speciallagstiftningen att man tenderar att bortse fran
allméan forvaltningsratt (som t.ex forvaltningslagen, myndighetsforordningen). Jag har i min
tidigare forfattningsanalys (Goldkuhl, 2007) av samverkan kring assistansersattning gatt
igenom saval aktuell speciallagstiftning (LSS, LASS) som allmén forvaltningsrattslig
lagstiftning. | Forsakringskassans svar med anledning av denna PM sa finns det
dverhuvudtaget inga kommentarer till de allménna forvaltningsrattsliga analyserna, utan
endast gallande fackomradets lagar LSS och LASS.

E-forvaltning och allman forvaltningsratt ar tvarsgaende insatser for svensk offentlig
forvaltning. Om man ska fa genomslag for handlingsplanen maste man, vad jag forstar, tanka
e-forvaltning dven vid utveckling av de olika fackomradena. Mina intryck &r att dessa
tvarsgaende insatser har svart att gora sig géallande. En undran som jag har éar:

e Kommer man 6verhuvudtaget tanka e-forvaltning nar man lagger forslag fran LSS-
kommittén och i senare kommande propositioner inom personlig assistans och
assistansersattning?

En forhoppning &r att kommande lagstiftning kommer att vara mer konceptuellt klar vad
géller anordnare och ersattningens funktion. En férhoppning ar att lagstiftningen inte
innehaller onddiga lasningar vad galler verksamhetens utformning. Utmaningen &r, som jag
ser det, att fa forfattningstexter fria fran ineffektiva arbetssatt och kommunikationsformer,
utan istallet fokusera pa onskvarda tillstand och effekter (verksamhetsmal). Vara forslag till
preciserad lagstiftning inom detta omrade (utan att ga in pa for manga detaljer) ar:

e Erkann anordnare som en réattslig part och som en mottagare av ersattning
o Stall krav pa kvalitetssékring av och transparens (sparbarhet) i ersattningsunderlag
(i motsats till slentrianmassigt intygande genom signaturer)

L Vi har studerat sdval lagar som férordningar och foreskrifter. Vi har medvetet haft fokus pé& den éversta nivan
(lagarna) i forfattningshierarkin. Langre ner i forfattningshierarkin finns inskrankningar som gjorts beroende av
mer tillfalliga verksamhetslsningar. Vi har velat frigéra oss fran dessa onddiga inskrankningar.



Denna PM har skrivits som ett bidrag till diskussionen om hur man kan skapa forutsattningar
for innovation av assistansersattning och i offentlig sektor i stort. E-forvaltningens retorik
maste konfronteras med de praktiska hinder som finns for att genomféra malen.
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