Intellektuellt funktionshindrades
ctablering pa arbetsmarknaden
— kommunerna kan géra mycket mer

En stor andel av de ungdomar som gar pd sirgymnasiet hamnar utanfor arbets-
marknaden trots statliga lonebidrag. I stillet blir de sysselsatta i kommunernas
daglig verksamhet”, som sillan leder vidare. Enligt flera studier som hdir sam-
manfattas konstaterar jag att detta i hig grad beror pa brister i den ekonomiska
styrningen. Det finns beprovade arbetssitt som vésentligt okar chanserna till
arbete efter examen. Trots att dessa kostar it mycket dr den samhdllsekonomis-
ka lonsamheten hog och kan dven vara kostnadsbesparande for kommunerna.
Vidare dr det de kommuner som har systematiska rutiner for att fa brukarna av
“daglig verksamhet” i arbete som lyckas med detza.

Ungefir 1,5 procent av individerna i varje arskull har sidana inldrnings-
svarigheter att de bedoms behéva den sirskilda skolform som erbjuds i forst
den obligatoriska sirgrundskolan och sedan det frivilliga sirgymnasiet.! Fi
av dem kommer att erbjudas ett arbete. Arvidsson m fl (2015) visade att av
de ungdomar som gick ut sirgymnasiet aren 2001-11 var det bara 22 pro-
cent som var i arbete i november 2011 enligt SCB:s klassificering.? Nagra
procentenheter studerade, men knappt hilften var sysselsatta i de kommu-
nala program som kallas ”daglig verksamhet” och nistan en fjirdedel stod
helt utan nagon aktivitet.

Trots att Sverige har ratificerat FN:s konvention om rittigheter for per-
soner med funktionsnedsittning, vilket innebir ett dtagande att forverkliga
personer med funktionsnedsittnings ritt till arbete och sysselsittning, dr
denna grupp till stor del utestingd frin den delaktighet i samhillet som
det innebir att ha ett arbete. Fragan dr emellertid vad som skulle kunna
dndra det. Det finns redan en mojlighet for arbetsgivare att anstilla med ett
statligt [onebidrag pa upp till 16 700 kr per manad i upp till fyra &r. Av den
dryga femtedel av de tidigare sdrgymnasieeleverna som var i arbete hade 96
procent en sidan anstillning med [6nebidrag. Kanske vore en utékning av
detta bidrag en framgingsvig?3 En annan mojlig atgird, som ir den som
davarande gymnasieminister Aida Hadzialic framholl nir hon diskuterade

1 Denna andel giller drskurs ¢ lisiret 2014/15 (statistik fran Skolverkets hemsida). Andelen
ar lagre i tidigare drskurser. Sirgymnasiets andel av alla gymnasieelever samma lisdr var 2,1
rocent.

Personen ska ha arbetat minst en timme i veckan under denna ménad (detta kriterium
har dndrats senare). Enligt SCB:s arbetskraftsundersékning var 57 respektive 81 procent av
befolkningen i dldersgrupperna 20-24 och 25-34 riarbete i november 2011.

3 Angelov och Eliason (2014) visar att bl a l6nebidragen till arbetssdkande med funktions-
nedsittning har stora positiva effekter f6r programdeltagarna med avseende pé forvirvsin-
komst, disponibel inkomst och sysselsittning pi bide kort och lang sikt.
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den laga sysselsittningsgraden for denna grupp pd DN Debatt (Hadzialic
2016), dr att byta namn pd gymnasiesirskolan for att motverka stigmatise-
ring pd arbetsmarknaden.

Men frigan dr om det inte i stillet &r kommunernas agerande, eller brist
pé agerande, som sirskilt borde uppmirksammas: Det ir kommunerna
som ir huvudman for sirgymnasierna, och de har dirmed ett stort ansvar
for att forbereda dessa elever for 6vergangen till arbetslivet. Uppenbarligen
lyckas de inte sirskilt vil. Det ir ocksd kommunerna som ir ansvariga for
Ydaglig verksamhet”. I dessa program deltar i dag 32 ooo personer till en
total kostnad pa over sex miljarder kr. Trots att dessa program ursprung-
ligen var tinkta att fungera som forberedelse for 6vergang till arbete ir de
i dag mer ett av arbetsmarknadens svarta hal: Den som en ging hamnat dir
blir (nistan alltid) kvar. Det finns, upprérande nog, ingen statistik pa hur
ménga personer som limnar daglig verksamhet f6r att borja arbeta, men i
57 procent av landets kommuner var antalet noll under en tolvméanaderspe-
riod 2011-12 (Socialstyrelsen 2013).#

Ien artikel om kommunala sociala investeringsfonder i Ekonomisk Debatt
(Hultkrantz 2016) konstaterade jag att den svenska vilfirdsproduktionen
i dag hammas av att kommunernas ekonomiska styrning i liten utstrickning
lagger investeringsperspektiv pd verksamheterna. Budgetstyrningen mé ha
ménga fordelar men tenderar att leda till kortsiktighet, stuprorstinkande
och mojligen dven lig innovationsbenigenhet. I ett forskningsprojekt vid
Orebro universitet med fokus pA kommunernas insatser for personer med
inldrningssvarigheter har vi dirfor studerat olika aspekter pa om resurserna
styrs pa de sitt lagstiftaren har velat och/eller si som vore samhills- eller
kommunekonomiskt effektivt. I detta projekt har vi tagit de statliga regel-
verken och bidragssystemen for givna och koncentrerat oss pi vad kom-
munerna gor eller inte gor. Hir sammanfattar jag de viktigaste resultaten
av dessa studier.

1. Vad kan och bér kommunerna gora for att eleverna
ska fa jobb efter sargymnasiet?

Supported Employment

Arbetsmarknaden kan ses som en arena dér arbetsgivare soker efter arbets-
kraft och arbetssdkande s6ker efter arbete. For den arbetssdkande dyker nya
erbjudanden upp efterhand och denne far da ta stillning till om de erbjudna
villkoren kan accepteras. Med detta synsitt kan det krivas en sékprocess
for att hitta sidana erbjudanden, men nir de vil finns dér har den arbets-
sokande tillricklig information for att ta beslut. Motsvarande giller for
arbetsgivaren nir denna viljer mellan olika arbetssékanden. Man kan dra

4 Ide kommuner dir overgangar skett verkar det oftast ha handlat om en eller nigon enstaka
personer. Om vi dirfor antar att det i genomsnitt handlar om 1,5 person per kommun innebir
det att évergingssannolikheten fran daglig verksamhet till arbete pé drsbasis ir omkring en
halv procent.
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en parallell till vad som i konsumtionsteori kallas for en sékvara, nir konsu-
menter soker i olika butiker efter den vara som ger bista férhillande mellan
pris och kvalitet. Det arbetsmarknadspolitiken kan gora for atc underlitea
matchningen pa arbetsmarknaden (skifta Beveridgekurvan indt) ir darfor
att sinka sokkostnaderna, t ex med en elektronisk platsbank.

Men bla fér personer med inlidrningssvirigheter utgor en erfarenhetsva-
ra en bittre analogi, dir kunskap om varans verkliga kvalitet inte uppenba-
rar sig forrin efter att varan redan har kopts och anvints ett tag (som for en
begagnad bil). P4 ett liknande sitt kan bide den arbetssdkande och arbets-
givaren ha behov av att prova varandra en tid innan man vet om relationen
kommer att fungera vil. P4 bida sidor finns asymmetrisk information som
inte uppenbaras for den andra parten forrdn man redan har fatt en tids prak-
tisk erfarenhet av den andre. Dessa aspekter i detta sammanhang har stu-
derats i en serie studier av Johanna Gustafsson med kollegor vid Institutet
for handikappvetenskap vid Orebro universitet. I dessa intervjuades bade
arbetsgivare och arbetssokande som deltagit i ett arbetsmarknadsprojekt
som framgingsrikt matchade arbetssdkande med olika typer av funktions-
hinder till arbetsgivare som var beredda att ge lonebidragsanstillningar.

Av intervjuerna framgér att manga arbetsgivare hade mycket liga for-
vintningar om produktiviteten hos personer med funktionshinder och att
de ofta blev mycket 6verraskade 6ver arbetskapaciteten hos de personer de
anstillde. Ritt mdnga arbetsgivare uppfattade sig ha haft turen att kunna
anstilla en “extraordinir” person, vilket tyder pé att de haft liga, och felak-
tiga, forvintningar om den generella arbetsférmagan hos de personer som
deltog i programmet (Gustafsson m fl 2013a, s 260). For manga arbetsgiva-
re var en avgorande férutsittning for anstillningsbeslutet att programmet
gav dem moijlighet att testa personen i arbete innan anstillning och dven
gav mojlighet att byta mot en annan person om utfallet av detta test visade
att matchningen mellan arbetsformaga och arbetsuppgifter var bristfillig
(Gustafsson m fl 2013b, s 105). Avintervjuerna med de arbetssokande fram-
gar att for dessa var sociala aspekter pd den roll de tilldelades i féretaget
mycket viktiga, vilket bl a ssammanhinger med vilka forvintningar och krav
som de motte hos arbetsgivare och arbetskamrater i sitt arbete (Gustafsson
m fl 2015). Aven detta ir forhillanden som inte alltid ir uppenbara vid en
anstillnings borjan.

Att matchningen pé arbetsmarknaden for personer med funktionsned-
sittning i allménhet och personer med inlirningssvarigheter i synnerhet ir
sarskilt utmanande ir ingen nyhet. En naturlig slutsats ir att for dessa per-
soner behovs sirskilda insatser utover en ren arbetsformedlingsfunktion
som innebir att varje individs arbetsféormégor identifieras och utvecklas
med koppling till specifika arbetsuppgifter och sirskilda anpassningsitgir-
der som behovs for att individens arbetskapacitet ska komma till sin ritt.
Vidare behéver bade arbetsgivare och arbetssdkande fa mojlighet att prova
pa arbetet, t ex genom en praktikperiod och bada parter kan behova stod
av en professionell "miklare”, inte bara i samband med anstillningen utan
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dven senare for att 16sa problem som visar sig forst efter att anstillningen
pagéte en tid. Sddana slutsatser har lett fram till en familj av metoder som
brukar kallas Supported Employment (SE).> Sedan 1980-talet har ett sirskilt
manualbaserat program av denna typ utvecklats som gir under namnet
Individual Placement and Support (IPS). Dessa metoder har visats vara verk-
samma i ett stort antal studier (en aktuell 6versikt ges i Marshallm fl 2014).
Flertalet av dessa har utfoérts i USA, dir arbetsgivare dr skyldiga att fylla
en viss kvot av personer med funktionsnedsittning. Men det har dven ritt
nyligen gjorts en studie i Sverige, dir jobbpolitiken for denna grupp baseras
pé lonebidragsmordétter i stéllet for kvotpiska, som visar att personer som
fate stod av SE-metodik i etableringen pd arbetsmarknaden i hogre grad
nér anstillning och fir hégre disponibel inkomst dn personer som har fitt
konventionellt stéd (Germundsson m fl 2012).

De nationella programmen inom sirgymnasiet har en tydlig inriktning
mot att mojliggéra 6verging fran skola till arbete. En bas for detta dr prak-
tiken, eller arbetsplatsforlagt lirande, som ges under minst 22 veckor. Det
ges dven viss yrkesvigledning. Diaremot brukar man inte géra insatser med
SE-metodik trots att denna alltsd dr bide evidensbaserad och vil beprovad.
Skilet for det dr inte svart att forstd. Ett SE-program kriver betydande extra
personalinsatser och innebir en visentlig fordyring av gymnasiets kostna-
der (mer om detnedan). Settien kommunal gymnasieforvaltnings perspek-
tiv ir en sidan dtgird ingenting som liroplanen kriver, mycket kostsamt
och medfor inga intikter. Men i ett bredare samhillsperspektiv handlar det
uppenbart om en investering och det ir dirfér med de 6gonen kostnaden
borde bedomas.

Effektutvirdering av en SE-insats

For att gora en sidan bedéomning har vi studerat en SE-insats som kalla-
des Jobb i Sikte (JiS) och som genomférdes fran hostterminen 2009 t o m
virterminen 2013 i tre sirgymnasieskolor i Orebro. Insatsen omfattade alla
elever, vilket var 69 stycken, och kostade 20 miljoner kr, vilket innebir en
kostnad per elev pd 290 ooo kr. Det dr 114 procent av vad ett extra skolar
pa sirgymnasiet i Orebro kostar och skulle siledes ha varit en mycket stor
kostnad for gymnasieforvaltningen. Att insatsen inda blev av berodde pa
att projektet genomfordes som ett forsok med finansiering frin Europeiska
socialfonden (ESF), Forsikringskassan och Arbetsformedlingen.

Hir finns det anledning att gora en utvikning. Om man satsar stora
pengar pa att gora ett forsok med en ny arbetsmetod dr man foérstas intresse-
rad av att mita forsokets effekter, vilket i allméinhet gors genom att jimfora
en forsoksgrupp med en kontrollgrupp. Men hir fanns det ingen kontroll-
grupp. Vad virre ir, det var inget undantag. Projektet var storleksmissigt
ett standardprojekt bland de 496 projekt som under ESF:s programperiod

5 Por en nationalekonom ir det intressant att se att litteraturen pé detta omride anvinder
begrepp som uppenbart ir himtade frin Carl Dahlmans och Oliver Williamsons transaktions-
kostnadsteori (”kontakt, kontrakt, kontroll”).
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2007-13 tilldelades totalt 4,1 miljarder kr. Projektens syfte var att prova inn-
ovativa metoder for att férbittra mojligheterna fér personer som ir langt
ifrin arbetsmarknaden att fi arbete. I efterhand fick Institutet for framtids-
studier i uppdrag att gora en utvirdering av projektens effekter (Szulkin
m fl 2013). Institutets forskare tvingades dock konstatera att detta, just pa
grund av frinvaron av jimforbara kontrollgrupper, inte var mojligt.6

For att utvirdera Jobb i Sikte har vi dirfér anvint en s k fore-efterdesign
som bygger pa att vi jimfor de fyra arskullar som deltog i projektet (69 per-
soner) med de fyra foregiende drskullarna (44 personer; studien redovisas
nirmare i Larsson Tholén m fl 2016).” I férsta hand har vi foljt dessa perso-
ners etablering pd arbetsmarknaden med hjilp av registerdata frin SCB och
Arbetsféormedlingen under dren 2006 till 2014.8

Effektutvirderingen visar att Jobb i Sikte lyckades forbittra arbets-
marknadsetableringen visentligt. Andelen i arbete ett halvér efter examen
okade frin 10 procent till 35 procent och halvtannat ar efter examen frin
25 procent till 52 procent.? En statistisk analys visar att programmet dkade
sannolikheten att vara i arbete med 25 procent (beroende pad modellval).
Denna analys visar att sannolikheten dven paverkades positivt av alder.

Ekonomisk utvérdering

Denna positiva effekt var emellertid inte 6verraskande. Ungdomarna i
forsoksgruppen har fitt del av en betydande resursinsats som utnyttjat ett
arbetssitt som en rad tidigare studier visat vara verksamt. Den relevanta
frigan dr dirfér om det dr virt pengarna.

Det finns tre sitt att se pa den frigan. Ett dr att den dndd inte ir relevant.
Man kan pa bide foérdelningspolitiska och rittsliga (den ratificerade FN-
konventionen) grunder argumentera for att samhillet bor, eller dr skyldigt
att, gora vad som stdr i dess make for 6ka chanserna for denna grupp att
etablera sig pd arbetsmarknaden. Det dr svért att argumentera mot det. Pro-
blemet dr dock att nidgon ska betala och att det dirfor inte gar att bortse frin
skattebetalarnas vilja att gora detta.

Ettandra sictdr darfor att friga om dcgirden dr effektiv sett ur hela skat-
tebetalarkollektivets synpunkt, dvs om samhillsnyttan av insatsen 6versti-
ger kostnaden. Ett tredje sdtt dr att friga om nyttan 6verstiger kostnaderna
om man ser saken mer snivt frin en kommunfinansiell synpunkt.

6 Jag blev sjilv ar 2012 ombedd att i efterhand utvirdera effekten av ett annat av ESF-pro-
grammets delprojekt som var baserat pA SE-metodik och som utvecklats av en foretagare i
Arvika (”Jobbfokus E18”). Det visade sig vara fullt méjligt att dven i efterhand fi fram rele-
vanta utfallsvariabler for alla personer som hade kunna erbjudas insatsen och att urvalet av
personer for insatsen (som erbjods denna i stillet for en vanlig "jobbcoach”) verkade ha varit
ritt slumpmissigt”. Det framstod dirfér som nistan tragiskt att urvalet inte medveter gjorts
slumpmiissigt, eftersom de jimforelser jag kunde gora indikerade att denne féretagare verkli-
gen utvecklat en mycket framgangsrik metod f6r att fa langtidsarbetslosa i arbete.

Gustafsson (2013) har dven gjort en konventionell processutvirdering baserad pé intervjuer
med de medverkande.
8 Datauttaget har godkints av Etikprovningsnimnden i Uppsala.

I det senare fallet ingér bara tre drskullar i férsoksgruppen (42 personer).
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Viborjade med att underséka den sista frigan. Som jag redan sagt ir det
svartatt tro att en kommunal gymnasiendmnd skulle vara beredd att priori-
tera en insats som inte krivs i liroplanen eller pa annat sitt och som kostar
mer per elev dn ett extra ar pd sirgymnasiet. Men hur stiller sig frigan om
man ser detta ur hela den kommunala ekonomins synvinkel och betraktar
utgiften som en investering for att undvika framtida kommunala utgifter?

De framtida kostnader som detta skulle gilla ror férst och frimst tillhan-
dahallandet av daglig verksamhet. Berittigade till sidana program enligt
Lag om stdd och service till vissa funktionshindrade (1.SS) (SFS 1993:387)
ir bl a personer med en utvecklingsstorning eller olika former av autism.
Som den studie av Arvidsson m fl (2015) som jag nimnde inledningsvis
visade hamnar en stor del av de personer som gatt ut sirgymnasiet i ett
sddant program.10

I berikningarna (se Larsson Tholén m fl 2016) utgick vi frin aktuella
data f6r den genomsnittliga kostnaden for daglig verksamhet per brukare
i Orebro kommun. Vi tog dven hinsyn till att JiS-programmet innebar att
kostnader for yrkesvigledning bortfoll. Resultatet visade att programinsat-
sen skulle ha en dterbetalningstid pa ¢ ar.11 Detta ir inom den 4terbetal-
ningsperiod (tio dr) som krivs av exempelvis den sociala investeringsfon-
den i Norrkoping.

Denna kommunfinansiella kalkyl ir emellertid mer begrinsad dn en
samhillsekonomisk analys. Det finns ocksd behov av att i en bedémning
nirmare finga den individuella dynamiken. Varje livséde dr unikt och det
hinder saker. P4 populationsniva kan detta fingas som en férdelning mel-
lan olika tillstind, t ex att vara i arbete, arbetslos, i daglig verksamhet eller
varken/eller, mellan vilka évergdngar stindigt sker. I Persson (2016) tas
dirfor analysen ett steg vidare med hjilp av en medelfristig prognosmodell
(en s k Markovmodell) som predikterar férdelningen mellan dessa tillstind
for individerna i bide programgruppen och kontrollgruppen i &ldrarna
19-29 4r (dvs de ar som individerna kan f statlig aktivitetsersittning).
I denna studie beriknas nuvirdet av det samhillsekonomiska utfallet pa
lang sikt. Pa nyttosidan finns nu inte bara bortfallet av kostnader fér daglig
verksamhet utan dven produktionsvirdet for de som ir i arbete. Detta har i
huvudfallet beriknats som bruttolénekostnaden minus lonebidraget. Som

101 g kalkyler vi gjort har vi antagit att det finns ett ett-till-ect-forhallande mellan fler etable-
ringariarbete och minskat behov av placeringar i daglig verksamhet. Visserligen finns det dven
en grupp individer som varken ir i arbete, studier eller daglig verksamhet, men det finns skil
att tro att dessa generellt dr dnnu lingre frin arbetsmarknaden in de individer som ir i daglig
verksamhet. Regressionsanalysi Arvidsson m fl (2015 ) visar att individerna i denna grupp i hég
grad ir associerade med ofullstindiga betyg frin sirgymnasiet (oddskvot 1,7, vilket kan jimfo-
ras med 0,9 respektive 0,6 for kategorierna i daglig verksamhet respektive i arbete). Dessutom
kan en del individer endast tillfilligtvis vara i denna grupp. Ett odds visar sannolikheten att
hamna i ett visst tillstdnd relativt sannolikheten att inte hamna i detta tillstdnd. En delgrupp
som har en oddskvot som ir storre (mindre) dn ett har en hogre (ligre) sannolikhet dn genom-
snittet att hamna i ett visst tillstand.

11 Nyttokostnadskvoten vid nuvirdesberikning med 3,5 procents rinta (samma rintesats som
anvinds for infrastrukturinvesteringar) och en antagen tid i daglig verksamhet pa 40 &r ir 2,6,
vilket definitivt slar de flesta nationella infrastrukturinvesteringar.
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ett alternativ gjordes berikningarna dven med hela bruttolonekostnaden
eftersom man skulle kunna argumentera for ate 16nebidraget kan ses som
en politiskt uttryckt betalningsvilja for att individen ska fa arbete pd en
reguljir arbetsplats (vi har inte inkluderat en direkt virdering av livskvali-
tetseffekten for de berorda individerna, vilket innebdr att nyttan visentligt
underskattas). Berikningarna har dels gjorts for perioden fram till 30, dels
fram till en tinkt dlderspension vid 65. I det senare fallet tinks personerna
forbli i samma tillstdnd efter 30 som de var det sista aret fore.

Resultatetav dessa berikningar (Persson 2016) ir att nyttokostnadskvo-
ten (dvs nuvirdet av nytta dividerat med den extra kostnaden for insatsen)
nir man bara inkluderar perioden fram till 30 ir mellan 1,1 (med avdrag for
l6nebidrag) och 1,5 (utan avdrag). Kinslighetsanalys med Monte Carlo-si-
mulering visar att nettonyttan (nytta minus kostnad, med avdrag) dr positiv
med 6o respektive 70 procents sannolikhet. Forlings horisonten till 65 blir
nyttokostnadskvoten 2,5-3,1, vilket innebér hog lonsamhet.

Sammantaget visar dessa studier dirfor att:

e Detdr mojligt att genom en sirskild insats i sirgymnasiet visentligt 6ka
andelen elever som fir arbete efter avslutad skolging.

e Trots att dessa insatser dr forknippade med hog kostnad kan de motive-
ras som en for den kommunala ekonomin kostnadsbesparande dtgird
(eller i vart fall, med hinsyn till de begrinsningar som finns f6r bade pre-
cision och generaliserbarhet, kan nettokostnaden forvintas vara betyd-
ligt ldgre 4n den direkta insatskostnaden).

¢ Insatsenirsambhillsekonomisktlénsam,iven om horisonten fér bedom-
ningen begrinsas till perioden fram tills individerna fyller 30.

2. Ar daglig verksambhet likvirdig mellan kommuner?

Huvudalternativet for de som limnar sirgymnasiet ir allesd att delta i kom-
munernas program for daglig verksamhet. Dir kan man forbli dll 65 &rs
ilder. En mycket viktig friga dr dirfor om innehallet i dessa program ir
sddant att de kan uppfattas vara en god ersittning till arbete pa en vanlig
arbetsplats och uppfylla de krav pd meningsfullhet och delaktighet som bl a
FN-konventionen stiller. Daglig verksamhet ir en av de rittigheter pa tio
omriden som LSS garanterar personer med stora och lingvariga funktions-
nedsittningar. Personer med intellektuell funktionsnedsittning, autism
och autismliknande tillstind eller férvirvad hjirnskada har rite dill daglig
verksamhet. Efter boende ir daglig verksamhet den av de tio LSS-rittighe-
terna som utnyttjas av flest individer, men boende ir den utan jimforelse
mest kostnadskrivande.

Det ir alltsd kommunerna som tillhandahaller LSS-verksamheter, men
lagstiftaren stiller andra krav nir det giller innehéllet i dessa dn vad som
giller for kommunernas socialtjanst i ovrigt. Enligt Socialtjanstlagen ér
kommunerna skyldiga att sikerstilla att medborgarna har en ”rimlig” lev-
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nadsstandard och de ges viss frihet att definiera vad detta innebir och hur
det ska dstadkommas. For LSS ir syftet i stillet att garantera de berorda
individerna ”goda levnadsvillkor”, med mélet att den enskilde fir mojlighet
att leva som andra. De som saknar forvirvsarbete och inte utbildar sig har
rite till daglig verksamhet. Denna kan innehélla bade habiliterande inslag
och produktion. Det 6vergripande syftet med daglig verksamhet dr att den
enskilde pd sikt ska f4 méjlighet till 16nearbete, men detta uppfylls inte
(Socialstyrelsen 2008).

Utformningen av den dagliga verksamheten dr mycket varierande. Basen
ir ofta organiserad gruppverksamheti sirskilda lokaler, men det finns ocksa
utflyttad verksamhet forlagd till annan kommunal verksamheteller foretag.
En mindre del dr individuella placeringar. Skillnader i innehéll och utform-
ning kan till en del motiveras med att verksamheten ska anpassas till indi-
viduella behov som kan vara mycket skiftande. Men det kan ocksa finnas en
ekonomisk aspekt. Att ge meningsfulla och lagom omvixlande uppgifter
som dr anpassade till individuella férutsittningar kan vara mycket perso-
nalkrivande, sd det kan vara frestande fé6r kommuner att av ekonomiska
skil frimst ligga tonvikt vid att tillhandahélla en métesplats, liknande en
fritidsgdrd for ungdomar. Det faktum att den genomsnittliga kostnaden per
brukare varierar med en faktor ett till fyra mellan olika kommuner tyder pa
att verksamheternas innehdll kan skilja mycket.

Men eftersom LSS ger individen rittigheter som garanteras av staten ir
det inte meningen att kvalitet och ambitionsniva ska variera mellan olika
kommuner. For att mojliggora en enhetlig standard i LSS-tjinsterna infor-
des dirfor ar 2004 en sirskilt kostnadsutjimning. Denna innebir en drlig
omfordelning mellan kommunerna pd basis av en behovsberikning med en
standardkostnadsmodell, motsvarande tio procent av kommunernas kost-
nader f6r LSS-verksamheterna.

Nagot svar pa frigan i vilken utstrickning kommunerna tillhandahaller
en daglig verksamhet av god kvalitet kan inte ges. Det finns en hel del forsk-
ning om metoder for att mita livskvalitet bland personer med intellektuell
funktionsnedsittning och en del kommuner har visat att man dven med sma
medel kan gora sddana mitningar (t ex Bertelli och Brown 2006 och Beyer
m fl 2010). Det saknas inda sddana mitningar pa nationell niva. Det som
finns ir frimst indikatorer p& om olika rutiner tillimpas och vilken kompe-
tens som finns. Jag ska strax dterkomma till dessa.

Det som diremot finns ir uppgifter om den genomsnittliga kostnaden
per brukare. Om man antar att kommunerna har tillging till samma tekno-
logi och de genomsnittliga behoven bland brukarna ir lika sa skulle detta
vara ett matt pd vilken ambitionsniva olika kommuner har valt. Variationen
i kostnader mellan olika kommuner skulle dirfor visa att det verkligen finns
stora kvalitetsskillnader.

Nu ir det inte riktigt sd enkelt. Behoven dven pi genomsnittlig nivd kan
variera mellan kommunerna. Det kan ocksd finnas strukturella skillnader
mellan kommunerna, t ex nir det giller férutsittningar for samarbete med
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foretag eller avstind mellan olika befolkningscentra, som paverkar kostna-
den f6r att ge ett visst utbud.

For att undersoka om kostnadsskillnaderna delvis kan forklaras av skill-
nader i vilken ambitionsnivd som kommunerna har valt har vi gjort en sta-
tistisk studie (Virja m fl 2016) baserad pa paneldata f6r de svenska kom-
munerna iren 2004-12. Skattningarna har gjorts med fixa effekter, vilket dr
ett sitt att kontrollera f6r sddana strukturskillnader som ir konstanta éver
hela perioden, och drsvisa dummyvariabler, vilket kontrollerar {6r forind-
ringar mellan dren som piverkar alla kommuner lika. I modellen finns dven
variabler som kan tinkas paverka kostnaden per brukare fran utbuds- eller
efterfrigesidan, dir vi med efterfrigan avser den kommunala beslutsfat-
tarens efterfrigan pa 6vergripande kvalitet/ambition for den dagliga verk-
samheten.

Arsvariablerna visar att kostnaderna per brukare successivt har sjunkit.
Om detta beror pé sinkta ambitionsnivier eller 6kad produktivitet kan vi
inte siga. Det visar sig vidare att kommunens befolkningsstorlek och anta-
let brukare per capita har betydelse. Kommuner som 6kar i storlek 6kar sin
kostnad per brukare (och omvint). Samtidigt tycks det finnas vissa stor-
driftsfordelar som sinker kostnaden per brukare f6r kommuner som fér fler
brukare per capita (och omvint). Men kanske mer 6verraskande ar att det
visar sig att skattebasen (medelskattekraften) har betydelse, dvs kommu-
ner som blir rikare okar kostnaden per brukare (och omvint).12 En annan
indikation pa att kommunens ekonomiska forhéllanden har betydelse r att
kommuner som fér ett hogre LSS-bidrag (vilket typiskt sett frimst beror pa
att de har fatt fler personer som ér berittigade till boende) ocksé 6kar kost-
naden per brukare (och omvint). Slutligen tenderar politiskt majoritets-
skifte fran vinster till héger att leda till hojda kostnadsanslag per brukare
(och omvint).

Dessa resultat tyder pa att den stora variationen i kostnad per brukare
till viss del beror pd att kommunerna, i strid med avsikten med rittighets-
lagen, viljer olika ambitionsnivd beroende pé de egna ekonomiska férhil-
landena och kanske egna politiska preferenser. Detta borde egentligen inte
overraska; hur skulle det egentligen g3 till att sirbehandla detta omride i
kommunernas budgetplanering? Det visar emellertid att det finns en klyfta
mellan de officiella nationella ambitionerna om lika rittigheter i hela landet
och det sitt pd vilket verksamheten styrs och organiseras.

3. Vad gor daglig verksamhet bittre?

Mot denna bakgrund ir det ett problem att det pa nationell niva inte finns
overgripande matt pd hur kvaliteten i daglig verksamhet frin brukarsyn-
punkt varierar mellan kommunerna. Socialstyrelsen (2013) gjorde emel-

12 Eftersom det skulle kunna finnas en korrelation mellan skattebasen och lénenivan for den
personal som arbetar med daglig verksamhet har vi prévat att ersitta denna variabel med
instrumentvariabler (andelen hégskoleutbildade och andelen barn i aldrarna o-4), vilket gav
liknande resultat.
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lertid en enkitundersékning bland landets kommuner 2012 {6r att ta fram
indikationer pd processer och strukturer som av olika skil kan tinkas ha
samband med kvaliteten frin brukarsynpunkt. Dessutom stilldes en fra-
ga som faktiskt miter en viktig brukaraspekt, nimligen om nigon person
under en tolvménadersperiod har limnat den dagliga verksamheten for att
overgé till 1onearbete.

I en andra statistisk studie (Hultkrantz m fl 2016) har vi utnyttjat dessa
indikatorer i tvd modeller, med kostnaden per brukare respektive sannolik-
heten for 6verging till [6nearbete som beroende variabler.

Den forsta modellen liknar den som redovisades i foregdende avsnitt,
med den skillnaden att vi bara har data f6r ett ar. Vianvinder dock dven hir
fixa effekter, men nu for att finga eventuella strukturella skillnader mellan
ldn. Vi far likartade resultat fér de variabler som anvindes for att forklara
kostnaden per brukare med paneldata.!? Vi finner dock, med vissa undan-
tag, inga signifikanta samband mellan kvalitetsindikatorerna och kostna-
den per brukare. Det mest intressanta undantaget ir att kommuner som
har en rutin for att arligen genomféra en brukarundersokning har hogre
kostnad per brukare. Eftersom detta knappast beror pa kostnaden for att
genomfora sjilva undersokningen tyder detta pd att dessa kommuner verk-
ligen ger brukarna mer. Men om det ir ett resultat av att undersékningen
ger ett underlag for att finna insatsbehov eller om det helt enkelt ir s att
mer ambitiosa kommuner tenderar att vara de som gor brukarundersok-
ningar vet viinte.

Den andra modellen ger mer upplysande resultat. Det visar sig att den
enda faktor som signifikant bidrar till att férklara vilka kommuner som
lyckas fi minst en 6verging fran daglig verksamhet till 16nearbete dr om
kommunen har en rutin fér att drligen prova om varje enskild individ bor
ges mojlighet till praktik eller p& annat sitt prova ett arbete. Det verkar
alltsd som att de som lyckas med detta dr de som systematiskt anstringer sig!
I detta ssmmanhang kan det ocksa ha visst intresse att vi i den féregiende
modellskattningen inte fann att de kommuner som har en sidan rutin har
signifikant hogre kostnader per brukare, dven om det kan bero pi att de
personer som berdrs ir s fi att kostnadseffekten forsvinner i det allminna
databruset.

4. Avslutning

Det finns forvanansvirt lite ekonomisk forskning, bade i Sverige och utom-
lands, om de sambhillsinsatser som gors for personer med inlirningssvarig-
heter.1* Jag har hir redovisat huvudresultatet fran ett antal studier som har
belyst kommunernas insatser.

13 7va undantag ir att den negativa effekten av vinstermajoritet inte lingre ir signifikant och
att arbetsloshet har en signifikant negativ effekt.

14 Bre undantag ir Birkelof (2010), som analyserar faktorer som paverkar kommunernas LSS-
kostnader.
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Sammanfattningsvis pekar dessa pd att kommunerna, som redan har en
huvudroll, skulle kunna géra betydligt bittre ifrdn sig. Det finns beprovade
arbetssitt som kan anvindas for ate visentligt forbittra sirgymnasiernas
elevers mojlighet att f4 16nearbete, med eller utan statligt l6nebidrag, efter
examen. Trots att sddana insatser kostar ritt mycket forefaller den sam-
hillsekonomiska lonsamheten vara hég, och anmirkningsvirt nog kan de
eventuellt ocksd motiveras som en kostnadsbesparande atgird pd kommu-
nal nivé (eller i vart fall ir nettokostnaden for kommunen betydligt ligre
in bruttokostnaden). Det tycks dirfoér som att en viktig orsak till det svaga
arbetsmarknadsutfallet fér denna grupp dr en kombination av stuprorsper-
spektiv, dvs otillricklig hinsyn till effekter utanfér den egna forvalenings-
enhetens budget och avsaknad av investeringsperspektiv. Nagot hirdraget
ir problemet inte fér mycket utan for lite ekonomiskt tinkande!

Aven nir det giller den dagliga verksamheten indikerar vra resultat att
kommunerna skulle kunna gora bittre, sirskilt nir det giller insatser for
att oka andelen brukare som kan overga till [6nearbete. Vara resultat tyder
ocksa pd att den nationella politiken inte varit tillricklig for att garantera
att kvaliteten i den dagliga verksamheten ér lika hog 6ver hela landet. Om
denna nationella politiska ambition ska fi genomslag krivs férmodligen att
Socialstyrelsen borjar mita och jaimfora vilken kvalitet ur brukarsynpunkt
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