


Forord

For narmare ett kvarts sekel sedan infordes Lagen om stdd och service ill
vissa funktionshindrade, LSS — en historiskt varldsunik lag som har kommit
att innebara en hdjning av livskvaliteten for tusentals manniskor. LSS ar en
rattighetslag som ska garantera manniskor med omfattande och varaktiga
funktionsnedsattningar goda levnadsvillkor. Riktningen i lagens férarbeten
ar tydlig. Det ar de individuella behoven och férutsattningarna som ska sta
i centrum, liksom sjalvbestammande, ratten till integritet och mdjligheten att
valja. Tillampningen av lagen fungerade till en borjan val, manniskor fick till-
gang till det stod de behovde for att kunna leva som andra.

Lagstiftningen har inte forandrats, men under den senaste tioarsperioden
har tillBmpningen stegvis och genomgripande kommit att begransa ratten till
personlig assistans avsevart. | mangder av inslag i TV, radio, tidningar och
inlagg pa sociala medier har enskilda med omfattande hjalpbehov, sjalva
eller tillsammans med anhdriga, vittnat om konsekvenserna. De har anting-
en nekats personlig assistans, fatt ett beslut med ett Iagre antal timmar eller
helt forlorat sin ratt till personlig assistans. Stick i stav med sjalva malet med
lagstiftningen, har manniskor forlorat mojligheten att leva som andra och att
vara delaktiga.

En avgdrande begransning i rattstillampningen kom 2009, i samband med
att en dom i Regeringsratten féreskrev att grundlaggande behov maste vara
integritetsnara for att berattiga till personlig assistans. Under senare ar har
ytterligare kraftiga begransningar tillkommit och under perioden 2014 -2017
minskade antalet personer med statlig assistansersattning med 1500 per-
soner, eller nastan en tiondel. Begransningarna har ocksa medfort att farre
beviljas personlig assistans, nio av tio far numera avslag. | budgetproposi-
tionen 2017/2018:1 ar det indragna beslut om assistansersattning som utgor
storre delen av beraknade kostnadsminskningar med drygt 2,5 miljarder kro-
nor 2017-2018.

| regleringsbrev 2016 gav regeringen Forsakringskassan det specifika upp-
draget att bidra till att bryta utvecklingen av antalet timmar inom assistans-
ersattningen samtidigt som myndigheten fick i uppdrag att uppratthalla en
god réattstillampning. Skrivningen i regleringsbrevet och Forsakringskassans
rattsliga stallningstaganden i samband med ny rattspraxis har vackt fragor
om respekt for lagens grundlaggande syfte och myndighetens stéllning och
forhallningssatt till politisk styrning. Forsakringskassan har & ena sidan ankla-
gats for att aktivt ha medverkat till urholkningen av assistansreformen, & andra
sidan forsvarats av dem som menar att myndigheten har foljt politiskt direktiv.




I den har rapporten riktas fokus mot Forsakringskassans tolkning av
rattspraxis och tillampning av lagen i samband med ett antal betydelse-
fulla domstolsavgoranden pa assistansomradet. Fragan ar om direktivet
att bryta utvecklingen av antalet timmar inom assistansersattningen utan
att asidosatta kravet pa god rattstillampning, var ett omdjligt uppdrag. Re-
gering och riksdag har nu ansvaret for att I6sa situationen. Var férhopp-
ning ar att rapporten ska ge beslutsfattare kunskap om och perspektiv pa
situationen samt visa pa en mojlig vag fram.

Funktionsratts- och brukarrérelsen som féretrader manniskor med
funktionsnedsattningar driver ocksa pa for att forbattra samhallets
insatser. Den personliga assistansen behdver exempelvis utvecklas
med en modern behovsbeddmning som ser till hela manniskans behov,
som modjligheten till arbete eller annan meningsfull sysselsattning,
studier, fortroendeuppdrag och féraldraskap. Forslagen i denna rapport
ar alltsa inte tillrackliga pa langre sikt, utan ska ses som en nédbroms
for att se till att personer som berdrs av den andrade tillampningen de
senaste aren och inte omfattas av stoppet for omprévningar ater ska
kunna beviljas personlig assistans.

Rapporten inleds med ett lagandringsforslag som, i enlighet med vad bade
nuvarande statsminister och barn-, aldre- och jamstalldhetsminister uttryckt,
ater ska sakerstalla att "manniskor som har behov av assistans ocksa ska
ha ratt till assistans”. En verklig lagandring forutsatter mer an den motivering
som finns har och naturligtvis ocksa val genomtankta forarbeten.

Rapporten har tagits fram med hjalp av IGNE advokatbyra samt juristerna
Anna Strimbold och Anna Dicander.

Stockholm juni 2018

Hanna Kauppi Cecilia Blanck

Bransch- och naringspolitiskt ansvarig,  Ordférande,
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Syfte och avgransning

Det 6vergripande syftet med féljande rapport ar att analysera hur For-
sakringskassans tolkning av det radande rattslaget uttryckt i rattspraxis
forhaller sig till legalitetsprincipen samt om Forsakringskassans interna
normering ar férenlig med principen om att den offentliga makten ska
utdvas under lagarna. Dartill ar syftet att analysen ska utmynna i konkreta
lagforslag.

Rapporten fokuserar pa hur definitionerna och begreppsvarlden som
omgardar de grundlaggande behoven personlig hygien, pa och avklad-
ning, maltider, kommunikation och annan hjalp som forutsatter ingaende
kunskap har omdefinierats genom praxis och Forsakringskassans efter-
féljande tolkning, vad de numera innefattar och vilka utomrattsliga styrdo-
kument som har uppstatt.

Rapporten inbegriper analyser och efterféljande slutsats av Férsakrings-
kassans tolkning vad avser féljande avgéranden: RA 2009 ref 57, RA
2010 ref 17, HFD 2012 ref 41 samt HFD 2015 ref 46. Dessa domar har
valts ut specifikt eftersom de anses ha haft en avgoérande betydelse for
den rattsutveckling som har skett hos domstolarna och hos Forsakrings-
kassan.

Rattssakerhetsbegreppets olika betydelser och komponenter lamnas ut-
anfor den har rapporten.




Lagforslag 9a § 1 st LSS

=
Nuva.rande lydelse @ Foreslagen lydelse

Med personlig assistans enligt
9 § 2 avses personligt utformat
stdd som ges av ett begransat
antal personer at den som pa
grund av stora och varaktiga
funktionshinder behoéver hjalp
med sin personliga hygien,
maltider, att kla av och pa sig,
att kommunicera med andra
eller annan hjalp som forut-
satter ingaende kunskaper om
den funktionshindrade (grund-
laggande behov).

Med personlig assistans enligt
9 § 2 avses personligt utformat
stdd som ges av ett begransat
antal personer at den som pa
grund av stora och varaktiga
funktionshinder behdver hjalp
med grundldggande behov av
personlig karaktar: kroppsvard
och att upprétthalla en god
hygien (personlig hygien),

att inta mat och dryck (malti-
der), att kla av och pa sig, att
férmedla och ta emot budskap
i syfte att skapa och upprétt-
hélla kontakter (kommunika-
tion) eller annan hjalp som for-
utsatter ingaende kunskaper
om den funktionshindrades
behov.

Kortfattad motivering till lagtext

Genom att placera begreppet "grundlaggande behov” fére upprakningen
och fortydliga att det handlar om behov av personlig karaktar klargors att
nagon ytterligare bedémning av huruvida hela eller delar av dessa behov
ar integritetskansliga eller komplicerade inte skall goras. Det ar behovet
som ska vara avgodrande, inte hjalpens karaktar. Det &r ovidkommande
pa vilket satt hjalpen ges, t ex om den ar praktisk eller inte.

Syftet med lagens krav pa grundlaggande behov ar att urskilja vilka per-
soner som har sa omfattande behov att hjalpen maste vara personligt
utformad. Beddmningen av de grundlaggande behoven bér darfor goras
utan hansyn till om behoven for tillfallet helt eller delvis anses tillgodosed-
da pa annat satt, exempelvis genom foéraldraansvar eller andra insatser.
Detta hansyn tas forst i samband med berékning av vilken total assis-
tanstid som ska beviljas.




Omfattningen av de grundldggande behoven ska berdknas pa sadant
satt att hela tidsatgangen, dvs samtliga moment for att tillgodose behovet
ingar. Vid ett toalettbesok kan t.ex. inga hjalp med forberedelser, att torka
sig i samband med toalettbesoket, att ordna kladseln och darefter tvatta
handerna. Den tid som uppkommer mellan momenten ska beaktas i den
totala tidsatgangen. | samband med t.ex. dusch innebar detta att aven
hjalp med att satta pa kranen och reglera varmen ska beaktas och inga i
tidsberakningen fér de grundlaggande behoven.

Personlig hygien

Personlig hygien innefattar bade hjalp for att uppratthalla en god hygien
och for att i dvrigt varda sin kropp. Hjalpbehov som bér beaktas ar bland
annat dusch, insmdrjning, tandborstning, toalettbesdk, sminkning, nagel-
vard, harvard, rakning.

Pa- och avklidning

Pa och avkladning avser forst och framst att ta av och pa sig klader. Har
ingar hjalp att kla av och pé alla slags klader, dven ytterklader. Aven hjalp
for att ta av och pa annat an klader inbegrips, sdsom exempelvis skor,
smycken, olika skydd och ortoser.

Maltider

Med maltider avses de tillfallen en person intar mat och dryck, ensam
eller i sallskap med andra. | sammanhanget ar det ovasentligt om en intar
mat och dryck via munnen eller pa annat satt. Behovet ska ses i ljuset
av LSS malsattning om att kunna leva som andra. Det kan darfér ocksa
handla om den hjalp som behovs for att kunna inta mat och dryck pa ett
vardigt satt, bl a i ett socialt sammanhang tilsammans med andra. Exem-
pelvis har en vuxen person som endast kan ata med handerna behov av
hjalp for att ata med bestick och kunna halla sig ren under maltiden.

Kommunikation

Det grundlaggande behovet kommunikation innefattar ett samspel med
andra personer for att formedla och ta emot budskap. Det ar saledes
kommunikation med andra an den personliga assistenten som asyftas.
Syftet med kommunikationen kan vara att skéta sina privata eller yr-
kesmassiga angelagenheter, socialt umgange, kontakt med féretag och
myndigheter, vardpersonal eller andra personer. Kommunikationen ska




vara snabb och saker, och hjalpen ska mojliggora sjalvbestammande och
delaktighet i samhallet. For att hjalpbehovet ska vara ett grundldggande
behov kravs att hjalpen maste ges av en person med kunskap om perso-
nen i fraga och kommunikationssattet.

Ingaende kunskaper

Det femte grundldggande behovet annan hjalp som forutsatter ingaende
kunskaper syftar till att fanga upp andra behov &n de uppréknade, som
anda ar grundlaggande behov av personlig karaktar. | huvudsak handlar
de om att kunna uppratthalla liv och hélsa. Har ingar insatser som utgor
egenvard, men inte halso och sjukvard enligt HSL.

Hit hor alltsa aktiv tillsyn och hjélpinsatser fér personer som i vardagen
kan behtdva omedelbar hjalp pa grund av t.ex. forekommande kramp-
tillstand, andningssvarigheter eller tryckforandringar i hjarnan. Hit hor
ocksa den personligt utformade hjalpen for personer med problemska-
pande beteende som kan innebara en fara for sig sjalv eller omgivningen,
exempelvis med bristande faroinsikt, bristande konsekvenstank eller ett
utatagerande eller sjalvskadande beteende. Omstandighet att beakta i
sammanhanget ar konsekvenserna av utebliven hjalp.

Med ingadende kunskaper avses personspecifika kunskaper som vanligt-
vis enbart kan férvarvas genom praktisk erfarenhet.




Analys av rattsfall

RA 2009 ref. 57

I aktuellt mal var personen, bendmnd J.P, totalférlamad i benen
och véanster arm samt hade uppmarksamhetsproblem at vinster
efter en hjédrtinfarkt. Han hade &dven brutit Iarbenshalsen. Hjélp-
behoven bestod bland annat av viss hjéalp i samband med dusch,
pa och avkldadning samt hjélp for att tillreda, plocka fram och
undan samt dela seg mat. J.P:s motpart var kommunen och malet
avsag huruvida J.P:s behov av hjéalp med de grundldggande
behoven beréttigade honom till personlig assistans enligt LSS.
Malet kom att omfatta flertalet centrala fragestéllningar av stor
betydelse for prévningen av rétten till assistanserséttning.

Slutsatser i korthet:

* Regeringsréattens dom och Férsékringskassans efterféljande
tolkning blev startpunkten for en tydlig begrédnsning av rétten till
personlig assistans.

» Domen innebar att det gjordes en uppdelning mellan praktisk
hjélp och icke praktisk hjélp — delvis baserat pa férarbeten med
lagtext som aldrig antogs av riksdagen

» De grundldggande behoven kvalificerades ytterligare pa sadant
sétt att enbart moment som var att betrakta som mycket privata
och kénsliga for den personliga integriteten skulle beaktas.

Regeringsrattens dom

| Regeringsrattens dom av J.P:s ratt till personlig assistans tog Regerings-
ratten utgangspunkt i forarbetena till LSS.

Av propositionen framgar att personer som behdver mycket omfattande
hjalp eller hjalp av mycket privat karaktar borde ges ett avgérande infly-
tande Over vem som ska ge hjalpen. Assistansen ska vara forbehallen
kravande eller i olika avseenden komplicerade situationer — i regel av
mycket privat karaktar.! | specialmotiveringen till lagrummet upprepas
detta, varvid det anges att ratten till personlig assistans ar avsedd att
omfatta svart funktionsnedsatta som behdver hjalp med den personliga
hygienen, med intagande av maltider och med annan personlig service.
Det ska finnas ett behov av assistans for att klara sadana mycket per-




sonliga angelagenheter, som den personliga hygienen, att inta maltider
och att kommunicera. Insatsen bor vara forbehallen kravande eller i olika
avseende komplicerade fall.?

Definitionen av personlig assistans i 9 a § LSS och de grundlaggande
behoven inférdes den 1 juli 1996. Andringarna ansags besta av fortydli-
ganden i regelsystemet utan nagon férandring av de grundlaggande for-
utsattningarna for personlig assistans. Av propositionen framgar att det
borde klargoras att personlig assistans ska avse individuellt anpassade
hjalpinsatser at den som pa grund av sin funktionsnedsattning behdver
praktisk hjalp i vardagliga situationer.®

Socialutskottet godtog i huvudsak férslagen i propositionen men foreslog
enligt Regeringsrattens begreppsanvandning en viss andring av lydelsen
i 9 a § LSS. Andringen innebar bland annat att propositionens férslag
pa att lagtexten skulle innehalla begreppet "praktisk hjalp” andrades till
endast "hjalp” samt att de grundlaggande behoven uttkades med "an-
nan hjalp som férutsatter ingaende kunskap om den funktionshindrade”.*
Riksdagen foljde utskottet.

Regeringsratten anvande sig av en subjektiv tolkning av lagen genom att
studera forarbetena i syfte att klargéra hur lagstiftaren avsag att lagtex-
ten skulle tolkas. Regeringsratten anforde bland annat att uttalandet i
propositionen innebar att personer som helt eller i stor utstrackning sjalva
klarar av att pa egen hand skoéta sina personliga behov och som enbart
har behov av motivations och aktiveringsinsatser inte borde ha ratt till
personlig assistans. Regeringsratten konstaterade dartill att det i lagens
forarbeten betonades att det for insatsen personlig assistans ar fraga om
hjalp eller stod av mycket privat karaktar och att insatsen ska vara férbe-
hallen situationer av kravande eller pa annat satt komplicerad natur —i re-
gel av mycket personlig slag. Enligt Regeringsrattens tolkning borde inte
samtliga praktiska hjalpbehov med t.ex. maltider eller pakladning avsetts
i forarbetena. Regeringsratten uttalade foljande:

“Propositionsuttalandena tyder enligt Regeringsréttens mening
ndrmast pa att vad lagstiftaren framst asyftat ar sadana hjalp-
behov som uppfattas som mycket privata och kédnsliga fér den
personliga integriteten [forfattarens markering] och dér den
funktionsnedsatta maste anses ha ett sérskilt intresse av att kunna
bestédmma vem som ska ge sadan hjélp och hur den ska ges.”

"Prop. 1992/93:159 s. 63 ff. 3Prop. 1995/96:146 s. 13
2Prop. 1992/93:159 s. 174 ff. 41995/96:SoU15 s. 12
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Enligt Regeringsrattens tolkning var det inte all hjalp med t.ex. maltider eller
pakladning som kunde anses vara av det namnda kvalificerade slaget.

Som ett typexempel pa den nya tillampningen togs J.P:s behov av hjalp
i samband med maltider. Regeringsratten konstaterade att J.P klarade
av att ata och dricka sjalv, halla upp dryck i ett glas och lagga upp mat
pa tallriken nar den var serverad pa bordet. Hjalpbehovet bestod i att
tillreda, plocka fram, duka undan maten samt dela mat som var seg el-
ler nar hantera kniv och gaffel. Regeringsratten ansag att hjalpbehovet
inte var av det personliga och integritetskansliga slag som kravdes for att
hjalpbehovet skulle beaktas vid bedomningen av hans ratt till personlig
assistans.

Vid en objektiv tolkning® av 9 a § LSS kan det dock ifragasattas ifall
lagtextens ordalydelse och uppbyggnad medger den tolkning som Reger-
ingsratten gjorde. Oaktat att det inte inbegrips i denna rapport att kom-
mentera Regeringsrattens val av tolkningsmetod ar det andock intressant
att resonera kring huruvida avsikten vid lagtextens tillkomst de facto var
att de grundlaggande behoven skulle avgransas pa ett sadant satt som
kom att bli fallet. Hade lagstiftaren haft for avsikt att avgransa hjalpbeho-
ven pa det satt som Regeringsratten uppfattade hade det rimligtvis redan
gjorts i lagtexten eller anforts uttryckligen i férarbetena.

For att fa en uppfattning om grunderna for Férsakringskassans efterfol-
jande tolkning finns det aven skal att namna Regeringsrattens bedom-
ning av de krav som uppstalls fér att det sammanlagda hjalpbehovet med
de grundlaggande behoven ska berattiga till personlig assistans enligt
LSS. Regeringsratten anforde att ndgon bestdmd undre tidsgrans inte lat
sig uppstallas samt att det framgar av lagens forarbeten att nagot sadant
krav inte kan uppstallas — trots att tidsfaktorn givetvis har betydelse. En
samlad beddmning maste enligt Regeringsratten goéras aven om tidsat-
gangen inte ar pafallande stor dar hansyn bland annat maste tas till om
det stéd som behovs forutsatter specifik kunskap eller ar av mycket privat
eller integritetskanslig karaktar. Saval kvalitativa som kvantitativa aspek-
ter ska beaktas.

Regeringsrattens tolkning av lagstiftarens intentioner innebar en be-
gransning i ratten till personlig assistans. Det uppstéllda kravet pa att
hjalpbehovet behdévde vara av mycket privat och kanslig karaktar for den

5Vid en objektiv tolkning gors en bokstavstolkning som syftar till att anvanda lagens ordalydelse och uppbyggnad
for att bestdmma hur en lagbestammelse ska tolkas. Hansyn tas enbart till lagtexten. Tolkningen utgar fran ett
objekt, namligen lagtexten, utan hansyn till lagstiftarens avsikter.
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personliga integriteten resulterade i en tydlig avgransning av vilka mo-
ment som kvalificerade till personlig assistans. Successivt resulterade
avgorandet i langtgaende tolkningar av Forsakringskassan.

“Man kan skilja mellan tva fragor vid begagnandet av prejudikat.
Den ena &r hur man skall tolka en dom, den andra ar hur domen
skall begagnas som prejudikat. De bada fragorna har ett visst
samband med varandra.”

Forsiakringskassans tolkning

For att fa en forstaelse for den tillampning som sedermera kom att pragla
insatsen personlig assistans finns det skal att initialt resonera kring hur
Regeringsratten hanterade propositionsuttalandet infor inférandet av de-
finitionen i 9 a § LSS samt utskottets &ndring av densamma.

Av propositionen framkommer att 9 a § LSS ska ange de grundlaggande
hjalpbehov som ska foreligga for att dver huvud taget berattiga till insat-
sen personlig assistans, det vill sdga praktisk hjalp med personlig hygien,
maltider, att kla av och pa sig eller att kommunicera med andra. Behov
av insatser for att féorma en person att kla pa sig eller ata etc. berattigar
inte till personlig assistans enligt propositionen. Dartill ansag regering-
en att begreppet "personlig assistans” skulle definieras pa sadant satt
att insatsen skulle tillgodose behovet av personlig praktisk karaktar. Det
framholls darvid att kravet pa praktisk hjalp inte betydde att grupper som
omfattades av LSS skulle utestangas fran ratten till personlig assistans,
utan istallet att det skulle tydliggoras vilka hjalpbehov som kravdes for att
vara berattigad till insatsen.”

Socialutskottet — & andra sidan — hade en annan uppfattning om karak-
taren av hjalpbehovet. Av betdnkandet framkommer att ratt till personlig
assistans forutsatter ett behov av att fa hjalp med den personliga hy-
gienen, pa och avkladning, maltider och att kommunicera med andra
(grundlaggande behov). Socialutskottet anférde att avgérande bor vara
att den enskilde behdéver personlig hjalp for att klara sin hygien, for att
kla sig och kla av sig, inta maltider eller for att kommunicera med an-
dra. Utskottet ansag att avsikten borde vara att assistans aven ska ges
i andra situationer dar den enskilde behdver kvalificerad hjalp och som
ingar i det dagliga livet. Detta méaste under alla férhallanden férstas som

SHellner, Rattsteori, 2 u, 1994, s. 100
"prop. 1995/96:146 s. 8, 13, 23




att det inte skulle géras nagon uppdelning mellan praktisk hjalp och icke
praktisk hjalp, utan att bada hjalpbehoven skulle grunda ratt till personlig
assistans som grundlaggande behov under férutsattning att dvriga krav
var uppfyllda.

Regeringsratten resonerade dock inte kring den andring som social-
utskottets uttalande innebar, trots att det var den ordning som sedermera
kom att godtas av riksdagen. Istallet upprattholl Regeringsratten proposi-
tionens version och anvande sig av just uttrycket "praktiska hjalpbehov” i
syfte att klargora lagstiftarens intentioner. Det ar anmarkningsvart att Re-
geringsratten och andra underinstanser alltjamt regelmassigt i sina dom-
skal hanvisar till forarbeten som avsag lagtext som aldrig antogs.

Som en férutsdgbar konsekvens darav anforde Forsakringskassan i
efterfoljande tolkning att personlig hygien, pa och avkladning samt mal-
tider kravde att hjalpbehovet utgjordes av en fysisk kontakt/nérhet av en
annan person for att det skulle betraktas som ett grundlaggande behov.?
Redan i detta inledande skede hade Forsakringskassan saledes uppstallt
en forutsattning inbegripandes fysisk kontakt mellan personen som var i
behov av hjalp och assistenten. Fysisk kontakt kom sedermera att avse
praktisk hjalp i Forsakringskassans dokument.

En foljd av Regeringsrattens domskal och Férsakringskassans efterfol-
jande tolkning blev att det enbart var praktisk hjalp som kom att betrak-
tas som grundlaggande behov samt att 6vrig, icke praktisk hjalp kravde
ingadende kunskap for att beaktas. Hade Regeringsratten dar och da i
samband med avgorandet fran ar 2009 tolkat férarbetena objektivt och
klargjort att en uppdelning mellan praktisk hjéalp och 6vrig verbal hjalp inte
Iat sig uppstallas, vilket egentligen borde ha betraktats som 6verflodigt
mot bakgrund av socialutskottets betdnkande, ar det mycket majligt att
rattslaget hade varit annorlunda idag.

Det finns alternativa satt att tolka Regeringsratten dom pa. Regeringsrat-
ten anvande begreppet "praktiska hjalpbehov” for att konstatera att inte
samtliga av just dessa (vilket torde syfta pa praktiska behov) skulle inbe-
gripas i de grundldggande behoven. Det ligger saledes nara till hands att
tolka Regeringsrattens dom (i ljuset av socialutskottets betankande) som
att aven andra hjalpbehov, som inte ar av praktisk karaktar, kan inbegri-
pas i tidsatgangen for de grundldggande behoven. Under férutsattning

8 Forsakringskassans Raéttsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2011:1, s. 8-10; Forsakringskassans
vagledning 2003:6 Version 12 s. 105-106




att hjalpen ar mycket privat och kanslig for den personliga integriteten
och att det finns ett sarskilt intresse for den som far hjalp att kunna be-
stamma 6ver vem som ska ge hjalpen bor hjalpbehovet vara att betrakta
som ett grundlaggande behov. | tilldampningen tycks den omstandigheten
att hjalpbehovet forutsatter att personen ska ha ett sarskilt intresse av att
kunna bestamma vem som ska ge hjalpen och hur den ska ges ha fallit
bort, och fokus har istallet hamnat pa att hjalpen ska vara mycket privat
och kanslig for den personliga integriteten.

Forsakringskassan har handplockat ett urval av kammarattsavgéranden
som ger stod for uppfattningen om innehallet i gallande ratt. Utifran dessa
analyser snavas de rattsligt relevanta begreppen in ytterligare. Forsak-
ringskassan anvande sig dven av denna metod efter domen ar 2009 for
att ytterligare definiera vilkka moment i en aktivitet som var att betrakta
som integritetsnara. Forsakringskassan noterade att det fanns en dis-
krepans i efterfoljande avgdranden fran kammarratterna och konstate-
rade darvid att det alltid behdvde goras en individuell bedémning. Enligt
Forsakringskassan kunde samma hjalpbehov beaktas i ett fall, men inte
i ett annat. Forsakringskassan anforde att det kunde intraffa att hjalpbe-
hovet ansags vara sa begransat i tiden att det anda inte skulle beaktas
eftersom hjalpbehovet kravde en viss omfattning — trots att hjalpbehovet
ansags vara privat och integritetsnara.®

Forsakringskassans tolkning av Regeringsrattens domskal ar betydligt
mer langtgaende an vad som framkommer av domskalen. Malet i Reger-
ingsratten inbegrep enbart en beddémning av huruvida de grundlaggande
behoven totalt i karaktar och omfattning berattigade till personlig assis-
tans. Forsakringskassan tolkade detta dock extensivt och har i sin ratts-
tilampning undvikit att beakta enskilda hjalpbehov, t.ex. tandborstning,
eftersom hjalpbehovet inte uppstar i tillracklig tidsmassig omfattning. Pa
sadant satt har hjalpbehov som andock ar att betrakta som privata och
integritetsnara uteslutits fran den totala tidsatgangen, trots att en sadan
rattstillampning knappast vinner stod i rattspraxis. Forsakringskassans
tolkning ar svar att férena med vad som framkommer av de kammarratts-
avgoranden som ligger till grund for Forsakringskassans slutsats.”®

Forsakringskassans uttalande om att det ska goras en individuell bedém-
ning av karaktaren av hjalpbehovet framstar som ett forhallningssatt som
dessvarre inte har fatt genomslag i rattstilllampningen, i vart fall inte pa

9Forsakringskassans Rattsfallsoversikt — personlig assistans, Anser 2011:1, s. 12
°Se Forsakringskassans Rattsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2011:1, fotnot 13 och 14
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senare tid. Istallet vittnar Férsakringskassans tillampning om en ovilja att
se till omstandigheterna i det enskilda fallet och att Forsakringskassan
snarare faller tillbaka pa schabloniserade beddmningar utan koppling till
omstandigheterna i det enskilda fallet.

Trots Forsakringskassans uttalande om betydelsen av att gora en indi-
viduell provning upprattade Forsakringskassan internt normerande rikt-
linjer i vilka det bland annat konstaterades att det inte rackte med att
det fanns ett behov av hjalp med knappar, skosnéren och dragkedjor i
samband med pa och avkladning. Forsakringskassan uttalade aven att
hjalpen i samband med maltider kravde att den enskilde behdvde matas
for att hjalpen skulle beaktas vid bedémningen av ratten till personlig
assistans. Nar en person behdvde 6vervakning vid en maltid var behovet
att betrakta som aktiv tillsyn av dévervakande karaktar och saledes inte
att hanfora till maltider. Hjalp med nutrition i form av pakoppling, byte av
naringspaste, évervakning vid pagaende nutrition samt atgarder om na-
got gick fel likstalldes inte med personlig hjalp for att inta maltider enligt
Forsakringskassan.!

Utvecklingen i tilldmpningen och i praxis ar sarskilt intressant vad avser
det grundlaggande behovet maltider. Innan Regeringsratten meddelade
sin dom utgick Forsakringskassan fran att det grundlaggande behovet
maltider inbegrep iordningsstallande fore och efter maltiden ifall perso-
nen aven behdvde hjalp med att fa i sig mat. Sistnamnda synsatt kom-
mer till uttryck i Forsakringskassans Informationsmeddelande (IM) som
gavs ut i november 2007."2 Vad som uppgavs i aktuellt IM var dock en
begransning i forhallande till vad som gallde innan ar 2007, d& évriga mo-
ment i samband med maltider s& som moment infér och efter en maltid
(dukning, upplaggning av mat och dryck, bortplockning etc.) betraktades
som ett grundlaggande behov oaktat hur personens hjalpbehov i sam-
band med intagandet av sjalva maltiden sag ut. | avgérandet fran ar 2009
aberopade kommunen Forsakringskassans IM och framhavde sarskilt
Forsakringskassans tolkning av det grundlaggande behovet. Det fram-
star som om att Regeringsratten i och med avgdrandet bekraftade den
tolkning som Foérsakringskassan gav uttryck for i aktuellt IM och darmed
uteslots de dvriga momenten i samband med maltider och fokus blev pa
sjalva intagandet av maltiden.

" Forsakringskassans Réttsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2011:1, s. 8-10 s. 12-13
2Informationsmeddelande (IM) 2007:161




Forsakringskassans alltmer restriktiva synsatt i vad som utgor ett grund-
laggande behov stannade dock inte dar. Pa ett mycket knapphandigt
underlag i form av ett fatal kammarrattsavgéranden begransade For-
sakringskassan det grundlaggande behovet och férutsatte att personen
behdvde matas. Foérsakringskassans tolkning att dvervakning vid mailti-
der var ett behov att betrakta som aktiv tillsyn av dvervakande karaktar och
inte hjalp vid maltider tycks vara ett resultat av Regeringsrattens dom.

Regeringsrattens uttalande att hjalp med att tillreda och plocka fram och
undan mat samt dela mat som ar seg inte ar tillrackligt integritetsnara
och personligt resulterade saledes i en tolkning av Forsakringskassan
som innebar att det grundlaggande behovet ovillkorligt kravde att perso-
nen behévde matas. J.P kunde visserligen ata och dricka sjalv, men han
kunde aven lagga fram maten pa en tallrik samt halla upp dryck i ett glas.
Regeringsratten uttalade aldrig vad som faktiskt kravdes for att hjalpbe-
hovet vid maltider skulle vara tillrackligt integritetsnara och personligt for
att inbegripas i de grundlaggande behoven — utan uppgav enbart vissa
moment som inte borde inbegripas. En intressant fraga i sammanhanget
ar varfor just matning och forande av mat till munnen ansags vara det
avgorande momentet och varfor inte t.ex. férmagan att fa i sig naring
skulle vara det centrala. Det synes vara en olycklig tillfallighet att malet
avsag just en person som kunde fa i sig féda via munnen — hade perso-
nen behovt naring pa annat satt hade efterfoljande tolkning troligtvis sett
annorlunda ut.

Forsakringskassans tolkning blev att det grundldggande behovet kréavde
att personen behdvde matas for att behovet skulle anses vara tillrack-
ligt integritetsnara och personligt. Forsakringskassans tolkning om vad
som nu redovisas ar ett typexempel pa hur Forsakringskassan ytterliga-
re kvalificerat de grundlaggande behoven utan nagon som helst hansyn
till lagstiftarens intentioner. LSS ar en lagstiftning som ska beakta funk-
tionsnedsatta och deras hjalpbehov. Lagens insatser och andamal ska
ta hansyn till de forhallanden som den funktionsnedsatta befinner sig i.
Forsakringskassans karaktariserande av det aktuella grundldggande be-
hovet innebar att utgangspunkt togs i hur en maltidssituation ser ut i van-
liga fall for en person utan funktionsnedsattning utan beaktande av att
det for personer med funktionsnedsattning finns andra satt att inta foda
an att fora mat till munnen. Forsakringskassan tolkning innebar saledes
en definition som till innehall och karaktar hade begransad tillamplighet
for de funktionsnedsatta som intog féda pa annat satt an via munnen.




Regeringsratten beskrev hjalpbehovet som att det skulle uppfattas som
mycket privat och kéansligt for den personliga integriteten. En tolkning av
meningsbyggnaden och ordalydelsen medfér att hjalpbehovet dels ska
uppfattas som mycket privat for den personliga integriteten, dels som
kansligt. Denna tolkning medfér att hjalpbehovet inte forutsatter att hjalp-
behovet ar mycket kansligt. Forsakringskassan har tolkat Regeringsrat-
tens dom restriktivt, genom krav pa att hjalpbehovet ska vara mycket
privat och mycket kansligt for den personliga integriteten, for att betraktas
som ett grundlaggande behov."”® Forsakringskassans tolkning har fargat
praxis. | HFD 2015 ref. 46 har ratten anfort att behoven aven ska vara
mycket kansliga for den personliga integriteten.

Forsakringskassan tolkning av rattsfallet fran ar 2009 innebar att smink-
ning, rakning, insmaorjning samt pa och avtagning av protes for att kunna
rengOra den ansags vara fysiskt nara och darmed inbegreps i de grund-
laggande behoven. Forsakringskassan ansag med stdd av avgorandet
fran ar 2009 att ett behov var att betrakta som fysiskt nara oavsett an-
ledningen till behovet. Tvattning av religiosa skal var saledes att betrakta
som ett grundldggande behov." Definitionen av det grundldggande beho-
vet personlig hygien har tagit en minst sagt orovackande utveckling dar-
efter. FOr mer information om detta hanvisas till analysen av HFD 2015
ref. 46.

| sammanhanget ar av sarskilt intresse att notera den omstandigheten
att J.P — personen i malet — arbetade som forskare i snitt 30 timmar i
veckan. Anmarkningsvart nog ansag Regeringsratten att den omstandig-
heten talade emot att hans behov av kvalificerad hjalp var av mer an mar-
ginell omfattning. Det faktum att J.P arbetade lag honom séledes till last
i beddmningen. Regeringsrattens bedémning mycket svar att férena med
lagstiftningens intentioner. Assistansersattning ska syfta till att personen
ska bli sa sjalvstandig som majligt samt att personen ska fa méjlighet att
komma ut i samhéllet och arbeta. Det forhallande att personen arbetar
kan saledes givetvis inte ligga denna till last vid bedomningen av ratten
till insatser. Det ar &ven av intresse att Forsakringskassan sedan tidigare
har varit av uppfattningen att forvarvsarbete inte ska spela nagon roll vid
beddémningen.’

3 Forsakringskassans vagledning 2003:6 Version 20 s. 95
" Forsakringskassans vagledning 2003:6 version 12 s. 106-107
5 Jmf prop. 1992/93:159 s. 64.




RA 2010 ref. 17

Det aktuella malet handlade om ett funktionsnedsatt barn som var
nio ar i samband med kommunens beslut. Barnet hade autism och
medelsvar utvecklingsstérning som orsakade hjdlpbehov inom
flertalet omraden. Kérnfragan i malet var huruvida barnet hade rétt
till insatsen personlig assistans. | malet prévade Regeringsrétten
huruvida barnets hjdlpbehov i samband med kommunikation och
aktiv tillsyn av évervakande karaktar — annan hjdalp som férutsétter
ingdende kunskaper — var hinférligt till de grundldggande beho-
ven. Aven férdldraansvarets omfattning genomgick Regeringsriit-
tens prévning.

Slutsatser i korthet:

* Regeringsrétten klargjorde forutsattningarna for att kommunika-
tion skulle vara att anse som ett grundldggande behov samt vilka
omsténdigheter som skulle beaktas vid bedémningen av aktiv
tillsyn av évervakande karaktér sa som hénférligt till det grundldg-
gande behovet "annan hjélp som forutséatter ingdende kunskaper”.

» Forsékringskassan tolkade Regeringsréttens klargérande utifran
hur enstaka kammarréattsavgéranden och inte utifran vad som
faktiskt framgar av den aktuella domen fran ar 2010.

Regeringsrattens dom

Aktuellt mal ar det mest centrala avseende kvalificeringen av det grund-
laggande behovet kommunikation. Regeringsrattens dom innehaller
flertalet intressanta uttalanden som har varit vagledande i efterfoljande
domar, sarskilt fran kammarratterna. Med anledning harav kravs en nog-
grann redogorelse for omstandigheterna i det aktuella avgdrandet.

Av den medicinska utredningen i malet framkom att barnet mojligtvis
kunde forsta enkla uppmaningar, men hade svart att kommunicera sin
vilja. Kommunikationen genomfordes till stor del med hjalp av bilder. Bar-
net hade enligt utredningen i Regeringsratten svarigheter inom tal och
sprakutveckling samt sprak och ordforstaelse samt bedémdes ha stora
svarigheter att forsta det sociala samspelet samt for att initiera och upp-
ratthalla ett msesidigt socialt samspel. Den impressiva sprakforstaelsen
ansags enligt den medicinska professionen vara begransad, vilket inne-




bar att omgivningens verbala kommunikation behdvde tydliggéras med
bilder for att minska missférstand mellan barnet och dess omgivning.

| det aktuella méalet hdvdade kommunen med emfas att barnet kunde
be om hjalp, pakalla uppmarksamhet, férmedla sina kanslor och forsta
vad som férmedlades till honom samt genom att peka pa bilder kunde
visa vad han ville. Med anledning harav ansag kommunen att barnets
behov av hjalp i samband med kommunikation inte var av den karaktar att
barnet behdvde en tredje person narvarande for att kommunikation éver
huvud taget skulle vara mgjlig — vilket enligt kommunen kravdes for att
kommunikation skulle falla inom ramen for det grundlaggande behovet.

Utan att redogodra for annat an lagrum och det 6vergripande syftet med
insatserna enligt LSS anférde Regeringsratten att hjalp for att kommu-
nicera med andra och darmed kunna skapa och uppratthalla sociala
kontakter horde till de grundlaggande behoven. Enligt Regeringsratten
visade utredningen i malet pa att det kravdes kunskap om barnet, dennes
funktionsnedsattning och kommunikationssatt for att kunna forsta vad bar-
net ville sdga och for att hjalpa det att uppfatta budskap som andra formed-
lade. Mot bakgrund harav ansag Regeringsratten att barnets behov av hjalp
i samband med kommunikation var ett grundlaggande behov.

Slutsatser som kan dras av Regeringsrattens domskal rérande vilka for-
utsattningar som ar nédvandiga for att behovet av hjalp i samband med
kommunikation ska anses vara grundlaggande ar féljande:

1. Personen som ansOker om insatsen ska ha ett behov av hjalp for att
kommunicera med andra i syfte att skapa och uppratthalla sociala kon-
takter.

2. For att kunna hjalpa personen att kommunicera ska kunskap om den
funktionsnedsatta, funktionshindret och kommunikationssattet vara en
forutsattning.

3. Huruvida personen har en viss verbal formaga saknar relevans.

4. Personlig assistans for behovet av hjalp med kommunikation som ett
grundldggande behov kan vara pa en viss "hdgre niva” an att personen
i fraga Over huvud taget inte kan férmedla sig. En formaga att pakalla
ett visst hjalpbehov, férmedla kanslor och peka pa vad som 6énskas
och formedla sig i sociala situationer kan anda berattiga till personlig
assistans for kommunikation som ett grundldggande behov.




Regeringsratten tog aven stallning till barnets behov av aktiv tillsyn av 6verva-
kande karaktar och anfoérde att det var visat i utredningen att barnet saknade
insikt i vad som var farligt, att barnet var lattfrustrerat och da ofta reagerade
med att bli aggressiv och destruktiv samt att standiga ingripanden kravdes
for att hindra att barnets reaktion vandes mot honom sjalv, andra eller mot
egendom. Regeringsratten ansag att den aktiva tillsynen som barnet krav-
de forutsatte — bland annat pa grund av barnets kommunikationssvarigheter
— goda kunskaper om barnet. Tillsynen var saledes av aktiv karaktar och
inbegreps enligt Regeringsrattens bedémning i det grundlaggande behovet
"annan hjalp som forutsatter ingdende kunskaper”. Regeringsratten var tyd-
lig med att kommunikationssvarigheter ansags vara en omstandighet som
kvalificerade tillsynsbehovet till att utgodra ett grundlaggande behov.

For 6vrigt kan namnas att Regeringsratten klargjorde att det vid en prov-
ning av foraldraansvarets omfattning skulle géras en jamforelse av hjalp-
behovet mellan det funktionsnedsatta barnet och ett barn i motsvarande
alder utan funktionsnedsattning dar det normala foraldraansvaret skulle
beaktas pa sadant satt att det enbart var hjalpbehov som gick utéver vad
som kunde betraktas som normalt for ett barn i motsvarande alder som
skulle inbegripas.

Forsiakringskassans tolkning

| anslutning till Regeringsrattens avgorande uttalade Foérsakringskassan
att de grundlaggande behoven "kommunikation” och "annan hjalp som
forutsatter ingdende kunskaper” var tva olika hjalpbehov som tillsam-
mans med andra grundlaggande behov — eller var for sig — kunde ligga
till grund for ratten till personlig assistans.'® Detta uttalande var i ljuset av
Regeringsrattens avgorande inte sarskilt markligt och vackte inga stérre
debatter. De tva grundldggande behoven ar olika och bedéms separat i
forhallande till varandra. Detta uttalande synes emellertid endast ha stan-
nat vid just ett uttalande och Forsakringskassans faktiska forhallningssatt
och tillampning har varit att de tre forsta grundlaggande behoven (per-
sonlig hygien, pa och avkladning samt maltider) kraver att hjalpbehovet
ar personligt och integritetsnara, medan de tva senare (kommunikation
samt annan hjalp som férutsatter ingaende kunskap) snarare kraver inga-
ende kunskaper om den funktionsnedsatta."”

Angaende kommunikation specifikt har Forsakringskassan i sina publi-
kationer anfort att det hor till de grundldggande behoven att kunna kom-

®Regeringsréattens och Hogsta forvaltningsdomstolens domar i socialférsakringsmal januari 2010-september
2012 - en rattsfallsoversikt, Anser 2013:2, s. 37
"Forsakringskassans Réttsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2012:2, s. 8




municera med andra och darmed kunna skapa och uppratthalla sociala
kontakter. Vidare framgar att det kravs att det fanns ett behov av kunskap
om personen, funktionshindret och kommunikationssattet for att tid for
kommunikation ska beviljas. Fram till denna mening framstar Forsak-
ringskassans tolkning vara i enlighet med Regeringsrattens domskal.
Men Forsakringskassan gjorde darvid gallande att sddana svarigheter att
formedla och ta emot kunskap férutsatter ingédende kunskaper om per-
sonen. Forsakringskassans definition av ingaende kunskaper i samman-
hanget forefaller vara "svarigheter for andra personer att forsta denne”.'®
Vad som nu har beskrivits har kommit att pragla Forsakringskassans
tilampning. Forsakringskassan har saledes efter Regeringsrattens dom
och trots dess faktiska innehall uppstallt ett krav pa ingaende kunskap for
att kommunikation ska vara ett grundlaggande behov.

Den omstandigheten att Forsakringskassan anvande sig av begreppet
“ingaende kunskap” och inte enbart "kunskap” innebar rimligtvis att kun-
skapen maste vara kvalificerad, eller sarskild. Den omstandigheten med-
for svarigheter att varja sig fran intrycket att det finns en koppling till det
femte grundlaggande behovet som kraver just ingaende kunskap. For-
sakringskassan definierade dock ingadende kunskap som svarigheter for
andra personer att forsta denne. Givetvis forutsatter hjalp med kommu-
nikation att det finns svarigheter att forsta den aktuella personen varvid
Forsakringskassans definition ar allt annat an precis. Uttrycket "svarig-
heter for andra personer att forstd denne” skiljer sig inte heller sarskilt
mycket fran de forutsattningar som Regeringsratten uppstallde for att
behovet av hjalp i samband med kommunikation ska vara hanforligt till de
grundlaggande behoven.

Det kan konstateras att Regeringsratten aldrig uttalade att kommunika-
tion som ett grundlaggande behov forutsatte ingaende kunskap om den
enskilde for att vara hanforligt till de grundlaggande behoven. Forsak-
ringskassans tolkning av Regeringsrattens dom synes vara hamtad fran
ett kammarrattsavgérande som kom strax darefter. | avgérandet fran
kammarratten uttalades att personens behov av hjalp inte var att han-
fora till de grundlaggande behoven eftersom det inte kravdes ingaende
kunskaper om denne. Mot bakgrund av detta avgorande konstaterade
Forsakringskassan att det grundlaggande behovet kommunikation forut-
satte ingaende kunskaper for att det skulle beaktas."® Nagon definition av
begreppet presenterades dock inte i kammarrattsavgérandet.?°

BForsakringskassans Réttsfallséversikt — personlig assistans, Anser 2012:2, s. 9
“Forsakringskassans Rattsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2012:2, s. 80
20Kammarratten i Jonképings dom den 8 juli 2010 i mal nr 3294-10
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Det finns skal att ifragasatta det resonemang som kammarratten férde
nar den konstaterade att personen hade ett stort hjalpbehov och darefter
anférde att de grundlaggande behoven kravde att hjalpen gavs av ett
begransat antal personer med ingaende kunskaper om den funktions-
nedsatta. Det var mot bakgrund av detta uttalande som kammarratten
konstaterade att personen i samband med kommunikation inte kravde in-
gaende kunskap och att hjalpbehovet darmed inte var ett grundlaggande
behov. Forsakringskassan tolkade domen som stdd for att kommunika-
tion kravde ingaende kunskap, men begreppsdefinitionen torde dar och
da inte ha medfért nagon reell skillnad i forhallande till de férutsattningar
som Regeringsratten stallde upp. Forsakringskassan kom alltsa att an-
vanda en extensiv tolkning av kammarrattsavgérandet utan att innehallet i
domskalen fortog de slutsatser som drogs i Regeringsrattens dom.

Forsakringskassans tolkning av kommunikation som grundlaggande be-
hov ar att hjalpbehovet inte ar ett grundldggande behov om personen
kan uttrycka sig verbalt oaktat svarigheter att féra ett meningsfullt samtal,
att det Iatt kan uppsta missforstand eller att det inte rér sig om ett sam-
tal i djupare mening. Aven den har tolkningen ar ett resultat av efterfél-
jande kammarrattsavgdranden. Oaktat dessa kammarrattsavgérandens
legitimitet i forhallande till Regeringsrattens dom ar Férsakringskassans
tolkning svar att forena med det av Regeringsratten uppstallda syftet; att
kunna kommunicera med andra i syfte att skapa och uppratthalla sociala
kontakter. Ar det inte méjligt att fora ett meningsfullt samtal eller ifall det stén-
digt uppstar missforstand kan det angivna syftet rimligtvis inte uppnas.

En i sammanhanget intressant omstandighet ar att kommunen i aktuellt
rattsfall anférde att kommunikation som ett grundldggande behov kravde
att hjalp behdvde ges for att kommunikation dver huvud taget skulle vara
mojlig. Det &r ett krav som inte kan bekraftas av Regeringsratten — som
uppstallde andra (lagre) krav. Den omstandigheten faste Forsakringskas-
san dock inte avseende vid. Férsékringskassan anférde féljande i ett av
sina interna styrdokument?":

“Ett grundldggande behov av assistans for att kunna kommuni-
cera med andra innebdr att personen med funktionsnedséttning
behéver ha ytterligare en person, det vill sdga den personliga
assistenten, nadrvarande for att en kommunikation éver huvud
taget ska vara mojlig.”

2'Forsakringskassans vagledning 2003:6 version 20 s. 98




Forsakringskassan uppstallde och uppstaller an idag férutsattningar som
forkastades helt av Regeringsratten redan ar 2010, vilket ar anmark-
ningsvart.

| syfte att ge en 6verblick av de krav som Regeringsratten respektive For-
sakringskassan uppstallde for att aktiv tillsyn av dvervakande karaktar
skulle betraktas som ett grundlaggande behov finns skal att uppstalla ne-
danstaende tabell. | den vanstra spalten visas de omstandigheter som Re-
geringsratten faste avseende vid i sina domskal och den hogra visar For-
sakringskassans efterfdljande tolkning av de aktuella forutsattningarna??:

Regeringsratten

* Avsaknad av faroinsikt

« lattfrustrerad

» Ofta reaktion som innebar aggressivitet och destruktivitet

+ Standiga ingripanden

» Reaktionerna vands mot personen sjalv, andra manniskor eller egendom

Forsakringskassan

» Avsaknad av faroinsikt (betydelse fér bedémningen)

« Alternativt: Mycket lattvackt aggressivitet

» Risken for att personer/féremal skadas uppstar med viss frekvens
« Ofta behov av ingripanden

* Reaktionerna vandes mot honom sjalv, andra manniskor eller egendom
 Risk for allvarliga konsekvenser

« Alternativt: oférutsagbar aggressivitet

« Alternativt: mycket valdsam

« Ofdrutsagbarhet i beteende (betydelse for bedémningen)

» Avsaknad av konsekvenstankande (betydelse for bedomningen)

* Rymningsbenagenhet (betydelse for bedémningen)

Bristande faroinsikt, oférutsagbarhet i beteende, avsaknad av konskeven-
stankande och rymningsbenagenhet var enligt Férsakringskassan inte
avgorande omstandigheter, men de ansags ha betydelse vid bedém-
ningen. Enligt Forsakringskassan kravdes ett utatagerande, aggressivt
beteende samt en risk for allvarliga konsekvenser genom att féremal eller

22Fgrsakringskassans Rattsfallsdversikt — personlig assistans, Anser 2012:2, s. 10-11




personer skadades. Forsakringskassan tolkade det som att nagon ofta
behovde ingripa, saledes att behovet av ingripanden var av viss frek-
vens. Alternativt ansag Forsakringskassan att aggressiviteten skulle vara
mycket lattvackt, ofdrutsagbar och mycket valdsam.

Det framgar av ovanstaende tabell att Forsakringskassan uppstallde ytter-
ligare forutsattningar utover de av Regeringsratten uppstallda, bland an-
nat vad avser allvarliga konsekvenser, mycket lattvackt aggressivitet och
mycket valdsamt beteende. Forsakringskassan har under aren hojt kraven
ytterligare genom att t.ex. ha en uppfattning om hur ofta nagot maste intraf-
fa for att det ska anses vara frekvent. De ytterligare krav som Forsakrings-
kassan uppstallde utdver de som Regeringsratten anférde i sin dom saknar
stdd i den sisthamnda och ar aven i denna del ett resultat av tolkningar av
kammarrattsavgoéranden. | ett av de fall som Forsakringskassan hanvisa-
de till for att klargora vad som kravdes for att aktiv tillsyn av évervakande
karaktar skulle vara ett grundldggande behov anforde kammarratten att
utbrotten var omojliga att forutse att konsekvenserna kunde bli mycket all-
varliga och att de aktiva insatserna som kravdes var av relativt betydande
omfattning. Férsakringskassans kommentar till domen var att frekvensen
hade betydelse. Det aktuella malet gallde dock personens ratt till dubbel
assistans utover de aktiva insatserna. Personen hade beviljats assistans
all vaken tid. Bedoémningen av behovet av dubbel assistans utéver de ak-
tiva insatserna ar inte densamma som bedémningen av huruvida tillsyns-
behovet &r att harrora till de grundldggande behoven. Andock anvande
Forsakringskassan avgorandet for att utrona rattslaget.

Det allmanna ombudet for socialférsakringen (AO) har stallt sig fragande

till de krav som Forsakringskassan uppstallde och ombudet har dverkla-
gat domar dar Foérsakringskassan har anvant sig av forutsattningarna for
det femte hjalpbehovet. Allmanna ombudet ifragasatter att Forsakrings-
kassan har stod for samtliga de krav som omnamns ovan och om inte
Forsakringskassan har gjort for stora inskrankningar i det grundlaggande
behovet "annan hjalp som forutsatter ingaende kunskaper” vad galler be-
teendets och tillsynens art.z

Det arende som blev foremal for Regeringsrattens provning ar intresse-
sant ocksa av den anledningen att de uppgifter som lamnades av skolan
och fritidshemmet i malet skilde sig fran de uppgifter som féraldrarna
hade lamnat om hjélpbehovet. Enligt uppgifter fran skola och korttids-
boende klarade barnet de flesta grundlaggande behoven sjalv och kunde

2Allmanna ombudet for socialférsakringen, Arlig rapport 2017, s. 49-50




ta initiativ till en aktivitet och dartill formedla kanslor och forsta vad som
formedlades. Lansratten (nuvarande forvaltningsratten) ansag att perso-
nalen pa skolan borde kanna barnet val, varvid personalens uppgifter
gav stod for kommunens standpunkt avseende hjalpbehovet. Lansratten
studerade saledes de namnda uppgifterna for att avkunna sin dom. | Re-
geringsratten aberopades ett psykologutlatande dar det framkom att det i
verksamheter som traningsskola och anpassad fritidssysselsattning finns
en inbyggd struktur, dar den som har en komplex problematik med bade
autism och utvecklingsstérning kan fungera férhallandevis val, medan
samma person kan fungera pa lagre niva i t.ex. hemmiljo dar det saknas
mojlighet till samma fasta rutiner och struktur. Regeringsratten sag till
omstandigheterna samt forutsattningarna for de grundlaggande behoven
och ansag att barnet var berattigat till personlig assistans.

Den lardom som kan dras av Regeringsrattens dom ar att hjalpbehov som
skiljer sig i hemmet i férhallande till annan strukturerad och ordnad mil-
jo, t.ex. skola, ar en normal foreteelse beroende pa funktionsnedsattning.
Trots att Regeringsrattens dom motsade den metod som lansratten anvant
utreder Forsakringskassan fortfarande hjalpbehovet sasom det ter sig i
skolan eller den dagliga verksamheten for att utrona hjalpbehovet i hem-
met. Det gors utan hansyn till den aktuella funktionsnedsattningen trots att
hjalpbehovet kan skilja sig at. Foljaktligen blir skolpersonal, larare och var-
dare uppgiftslamnare i processen om assistansersattning och ombes att
uppratta skrivelser och vittna. Finns det en diskrepans i hjalpbehovet sa-
som det beskrivits i hemmet respektive skolan eller den dagliga verksam-
heten aberopas det till grund for avslag enligt Forsakringskassan.

Sammanfattningsvis kan saledes konstateras att Férsakringskassan i sitt
forsok att klargora rattslaget efter Regeringsrattens dom valde ut enskil-
da fall fran kammarratterna och tolkade dessa domskal s& som korrek-
ta och definitiva slutsatser. Forsakringskassans publikationer i form av
domsnytt och rattsfallsdversikter — som har det uttalade syftet att klargo-
ra och kommunicera rattslaget internt efter en dom fran hogsta instans
— kom sedermera att besta av uttalanden fran domskal till ett axplock
kammarrattsavgoranden fran tiden efter Regeringsrattens avgorande,
istallet for de slutsatser som Regeringsratten drog. Oaktat att riktighe-
ten i kammarrattsavgérandenas domskal kan vara féremal for diskussion
maste det hallas i atanke att Forsakringskassans publikationer atnjuter
stort fortroende bland myndighetens anstallda och anses vara bindande
dokument for den enskilde handlaggaren.




HFD 2012 ref 41

Malet handlade om ett funktionsnedsatt barn som vid tidpunkten
fér kommunens beslut var sex ar. Barnet hade dels en bindvévs-
sjukdom som paverkade leder, hud och blodkérl och dels autism.
Den bindvéavssjukdom som barnet led av gav upphov till smérta
och for att lindra symptomen behandlades barnet med varma bad
och massage. Den centrala fragan i malet som HFD tog stéllning
till var huruvida dessa tva insatser vara att betrakta som sadana
grundldggande behov som avsags i 9 a § férsta stycket LSS.

Slutsatser i korthet:

* HFD anség att sjukvardande insatser i form av egenvérd kan
beréttiga till personlig assistans fér andra personliga behov i de
fall dar det hade konstaterats att den enskilde redan hade rétt till
personlig assistans fér att tillgodose sina grundlédggande behov.

» Foérsédkringskassan bérjade hénvisa till aktuellt avgbrande cirka
fyra ar efter att domen meddelades.

» Férsékringskassans tolkning av domen innebar att sjukvardande
insatser, och da dven egenvard, aldrig kunde betraktas som ett
grundlédggande behov.

Hogsta forvaltningsdomstolens dom

HFD redogjorde inledningsvis i sin beddmning for LSS syfte, det vill sdga
att starka ratten till vissa angivna insatser for personer som omfattas av
lagens personkrets jamfort med vad de har ratt till enligt socialtjanstla-
gen, (SolL).2* Lagen utgoér darvid ett komplement till SoL och avser med
ett undantag insatser av samma karaktar.?> HFD hanvisade sedermera
till aktuell avgransning gentemot sjukvardande insatser enligt HSL och
anfoérde att de insatser som avilar sjukvardshuvudmannen ligger utanfor
SoL och darmed LSS tillampningsomrade. HFD hanvisade dock till HFD
2011 not. 92 och noterade att kommunen pa grund av sitt yttersta ansvar
andock kan behdva ingripa i undantagsfall i vantan pa atgarder fran an-
svarig huvudman. Ansvaret framgéar av 2 kap. 1 § SolL.

24prop. 1992/93:59 s. 50, 93 och 170 f.
%jfr 5 kap. 7 och 8 §§ socialtjanstlagen




HFD konstaterade darefter att behov av sjukvardande insatser enligt HSL
principiellt inte kan beaktas vid beddmningen av om en enskild ar beratti-
gad till personlig assistans enligt LSS. For att forstarka tolkningen om att
sjukvardande insatser enligt HSL inte var hanforliga till de grundlaggande
behoven hanvisade HFD till 51 kap. 5 § SFB, vari det stadgas att assis-
tansersattning inte lamnas for sjukvardande insatser enligt HSL.

Vad gallde sjukvardande insatser i form av egenvard hanvisade HFD till
aktuell statlig utredning, (SOU) och konstaterade féljande?®:

“En annan sak &r att sjukvardande insatser i form av s.k. egen-
vard kan beréttiga till personlig assistans fér andra personliga
behov i de fall dér det konstateras att den enskilde redan har
rétt till personlig assistans fér att tillgodose sina grundldggande
behov.”

Vad som framgar av hanvisad SOU ar att assistansersattning inte ska
ldmnas for sjukvardsinsatser enligt HSL men att assistansersattning da-
remot kan lamnas for egenvard. HFD:s tolkningsmetod ar visserligen inte
foremal for denna rapport men det ar anda av intresse att notera att HF-
D:s bedémning av egenvard saknar stod i angiven SOU och framstar som
en slags utfylinad av lagstiftarens intentioner i avsaknaden av rattsligt
stod. For ovrigt kan namnas en ytterst liten del av utredningens forslag
resulterade i lagstiftning, och att ett av justitierdden i namnt avgdrande
var sarskild utredare i den namnda SOU:n, vilket innebar att justitieradet
saledes hanvisade till sin egen utredning.

HFD redogjorde sedan for tillampningsomradet for personlig assistans
med utgangspunkt i RA 2009 ref. 57 vari det betonades att det enligt
lagens forarbeten ska vara fraga om hjalp eller stéd av mycket privat
karaktar och att insatsen ska vara férbehallen situationer av kravande
eller pa annat satt komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag.®

HFD:s tolkning av rattslaget utmynnade i féljande uttalande:

"Det hjélpbehov som &r i fraga i detta mél avser insatser i form
av varma bad och massage Detta behov &r inte av sadan karak-
tar att det kan rédknas som ett grundldggande behov enligt 9 a §
forsta stycket LSS.”

630U 2012:6 s. 124 och 299.
7S0U 2012:6 s. 299.
28| s mer om detta i analys av RA 2009 ref. 57.




HFD redogjorde i sin beddmning endast valdigt kortfattat for lagrum, férar-
beten och praxis i syfte att faststélla om de aktuella insatserna var av sadan
karaktar att de kunde raknas som ett grundldggande behov. HFD foretog
ingen analys dar domstolen narmare klargjorde hur denne hade avvagt av-
gransningen mot HSL samt bedémningen av huruvida behoven var att be-
trakta som mycket privata och kansliga for den personliga integriteten.

Forsiakringskassans tolkning

| december 2012 publicerade Forsakringskassan ett domsnytt, med for-
tydligande om att insatser som varma bad och massage inte ingick i de
grundlaggande behoven. Daremot kunde den hjalp som den forsakra-
de behovde i form av schamponering, intvalning och avskdljning inga i
det grundlaggande behovet personlig hygien. Den tid som personen lag
i ett varmt bad kunde istallet raknas till andra personliga behov.?® Denna
tolkning aterkom sedan i Forsékringskassans rattsfallsoversikt.>® For-
sakringskassans tolkning var inte sarskilt anmarkningsvard utan syntes
grundad pa de insatser som var féremal for HFDs prévning. Det centrala
i malet var huruvida varma bad och massage var att betrakta som grund-
ldggande behov eller inte.

Nar aktuellt avgérande kom fick det saledes ingen stérre uppmarksam-
het. Det var forst i maj 2016 som Forsakringskassan genom ett IM sade
sig fortydliga att Forsakringskassan inte langre ansag att egenvard som
insats kunde vara ett grundlaggande behov.®' Inspektionen for socialfor-
sakringen redovisade i en rapport under ar 2016 att Férsakringskassan
under varen, efter att Férsakringskassans hade fortydligat sin nya tolkning
av ovan namnda dom, noggrant borjade utreda vilka behov som kunde
utgdra egenvard, bland annat genom att efterfraga lakares bedémning av
egenvard i en ny blankett for lakarutlatande.®? Férsakringskassans nya
tolkning av egenvard kom att aterspeglas i myndighetens interna nor-
merande dokument, daribland Vagledningen.®® Det ar anmarkningsvart
att det drojde 6ver fyra ar fran HFD:s avgorande tills Forsakringskassan
gjorde stallningstagandet med hanvisning till HFD 2012 ref 41. Det ligger
nara till hands att se samband med de foreskrifter Forsakringskassan
fick i regleringsbrevet fran regeringen 2016. Forsakringskassan uttrycker
féliande angaende sjukvardande insatser i vagledningen:

2°Domsnytt 2012:110 och Socialférsékringsrapport 2017:14 s. 27-28.

30Fgrsakringskassans rattsfallsoversikt Regeringsrattens och Hogsta forvaltningsdomstolens domar i
socialforsak-ringsmal Januari 2010—september 2012-En rattsfallséversikt, Anser 2013:2, s. 40.

31IM 2016:063; Socialférsakringsrapport 2017:14 s. 28

32|SF Rapport 2016:16, s. 39.
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“En sjukvardande insats kan aldrig vara ett grundldggande behov
enligt 9 a § forsta stycket LSS, oavsett om den sker som hélso och
sjukvaérd enligt HSL eller i form av egenvard. Detta framgar av 51
kap. 5 § SFB och HFD 2012 ref. 41. Om en atgérd som &r sjukvard
eller egenvard sker vid nagot av de grundldggande behoven ska den
tiden inte ingé i berédkningen av grundldggande behov. Det har alltsa
ingen betydelse om atgdrden ses som fysiskt néra, integritetsnéra
eller sker i samband med ett grundlédggande behov. En sjukvardan-
de insats i form av egenvard kan dédremot inga i bedémningen av
andra personliga behov om de inte tillgodoses pa annat sétt. Detta
ar en foljd av att egenvard inte ar en atgérd enligt HSL.” 3

Forsakringskassans tolkning kvarstar och aterfinns i Férsakringskassans
senast publicerade vagledning, det vill saga i ett av myndighetens styran-
de dokument for stéd i handlaggningen.3®

Det fortydligades aven i Socialférsakringsrapport 2017:14 att Forsak-
ringskassan har andrat sin syn pa innebdrden av HFD 2012 ref. 41. For-
sakringskassan anforde, till skillnad fran vad som publicerades som en
direkt foljd av avgoérandet, att avgérandet inte tog fasta pa nagot sarskilt
grundlaggande behov. Vidare anforde Forsakringskassan att domen vis-
serligen gallde varma bad och massage som egenvard och HFD tog stall-
ning till om det kunde inga i bedomningen av det grundlaggande behovet
personlig hygien. Men domen kunde aven paverka andra grundldaggande
behov, i den man egenvard tidigare hade ingatt i bedémningen.3¢

Oaktat att domskalen i aktuellt avgérande framstar som férhallandevis
otydliga kan alltjamt konstateras att avgdérandet har tolkats langtgaende
av Forsakringskassan och darvid orsakat lidande for manga individer.
Till exempel har enskilda forvagrats personlig assistans pa grund av att
egenvard i form av sondmatning inte har berattigat personlig assistans
for de grundlaggande behoven. Detta trots att det varken i lagtexten eller
tydligt i forarbetena finns nagot stdéd for att egenvard inte skulle kunna
betraktas som ett grundldaggande behov.

Det framstar som att rattsutvecklingen avseende egenvard ar en foljd av
HFD:s uttalande i domskalen. Av dessa framkommer att sjukvardande in-

34Forsakringskassans vagledning 2003:6 Version 14 s. 141.
35Forsakringskassans vagledning 2003:6 Version 20 s. 57.
36Socialférsakringsrapport 2017:14 s. 28.




satser i form av egenvard kan berattiga till personlig assistans for andra
personliga behov i de fall dar det konstateras att den enskilde redan har
ratt till personlig assistans for att tillgodose sina grundlaggande behov. Det
ar dock oklart ifall HFD:s uttalande var av generell karaktar eller inte. Det
ligger nara till hands att géra gallande att uttalandet enbart avsag de i malet
diskuterade insatserna — massage och varma bad. Forsakringskassans
efterféljande tolkning blev dock att sjukvardande insatser enligt halso och
sjukvardslagen eller i form av egenvard — oavsett form — aldrig kunde ut-
gora ett grundlaggande behov. Det framstar som uppenbart att Forsak-
ringskassan valde att bortse fran vad malet faktiskt handlade om — namili-
gen huruvida insatserna varma bad och massage var att betrakta som ett
grundlaggande behov eller inte. Malet avsag inte att klargdéra om egenvard
som sadant ar att betrakta som ett grundlaggande behov eller inte, utan
endast hur de specifika insatserna som var foremal for prévning skulle be-
démas och det ar rimligtvis mot den bakgrunden malet ska forstas.

Det kan aven i sammanhanget ifragasattas ifall varma bad och massage
over huvud taget ar att hanféra till det grundldggande behovet "personlig
hygien”. HFD:s resonemang och begreppsanvandning avseende varma bad
och massage, dar HFD redogjorde for kravet pa integritetskanslighet och
darefter konstaterade att varma bad och massage inte ar av erforderlig ka-
raktar, medfor skal att resonera kring ifall HFD snarare syftade pa att insat-
serna inte var hanforliga till personlig hygien eller for den skull av ratt karaktar
for det aktuella grundlaggande behovet. Huruvida insatserna utgjordes av
egenvard eller inte var ur ett sadant perspektiv inte den avgorande faktorn.

HFD har emellertid i dom meddelad den 13 april 2018 i mal nr. 68217
uttalat att egenvard som avser nagot av de grundldggande behoven som
anges i 9 a § forsta stycket LSS kan beaktas inom ramen for bedémning-
en av hjalpbehovet. Enligt HFD fanns det séledes inga principiella hinder
mot att egenvard beaktades vid bedomningen av om ratt foreligger till
personlig assistans enligt LSS. Med hanvisning till HFD 2012 ref 41 an-
forde HFD foljande:

"Det férhallandet att nagot utférs i form av egenvard utesluter
alltsa inte i sig att det kan vara frdga om ett grundlaggande
behov i lagens mening. Om egenvardsinsatsen inte avser ett
grundldggande behov kan den likvél beréttiga till personlig as-
sistans for att tillgodose andra personliga behov i de fall dar det
konstaterats att den enskilde redan har rétt till personlig assis-
tans for sina grundldggande behov (HFD 2012 ref. 41).”




Vart att notera ar att HFD:s uttalande rérande innebérden av avgoérandet
fran ar 2012 éver huvud taget inte gar att férena med den tolkning som
Forsakringskassan alltjamt gjort ar 2016.

Sondmatning skulle enligt Kammarratten i Géteborgs dom i mal nr
320816 betraktas som intag av maltid och utgjorde darmed ett grund-
laggande behov som kunde, om den hjalp som var nédvandig var av till-
rackligt integritetskanslig karaktar, ge ratt till insatsen personlig assistans
enligt LSS. HFD anférde vidare att kammarrattsdomen i 6vrigt skulle sta
fast, vilket innebar det att det som framkommer i kammarrattsavgoérandet
i betraffande integritetskanslighet alltjamt ar aktuellt. Kammarratten an-
forde foljande:

"Kammarratten anser att alla aktiva moment vid sondmatningen ar av
sadan privat karaktar att de utgor grundlaggande behov som ar hanfor-
liga till maltiden. Hit hor pa- och avkoppling samt matning med manuell
sondspruta.”

Forsakringskassans tolkning av avgorandet fran HFD medférde att manga
assistansberattigade nekades assistansersattning eller blev av med sin
assistansersattning under en period om narmare tva ar pa grund av att
exempelvis sondmatning inte betraktades som ett grundlaggande behov.

Forsakringskassans senaste vagledning® ar publicerad innan ovan angi-
vet avgorande fran HFD. Det aterstar saledes att se hur Férsakringskas-
san framdver kommer att hantera avgérandet, om de styrande dokumen-
ten kommer att andras. Vad som daremot redan nu gar att konstatera ar
att Forsakringskassan anser att avgorandet inte ger nagon véagledning
om huruvida naringstillforsel alltid ar att betrakta som ett grundlaggan-
de behov som berattigar till personlig assistans. Dock har Forsakrings-
kassan i vart fall medgett att domen innebar att egenvardsinsatser kan
berattiga till personlig assistans om insatserna avser ett grundldggande
behov, forvisso endast om den aktuella insatsen efter en individuell be-
démning ar av tillrackligt kvalificerat slag.®®

Den omstandigheten att Férsakringskassan har anfort att ovanstaende
kammarrattsuttalande inte ar vagledande vad galler sondmatning fram-
star som anmarkningsvart da Forsakringskassan allt som oftast baserar

S’Forsakringskassans vagledning 2003:6 version 20
38Eva Nordqvist intervjuades av Kenneth Westberg 2018-04-20 infor artikeln Eva Nordqvist, Forsakrings-
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sin tolkning av rattslaget utifrdn bland annat kammarrattsavgéranden.
Emellertid framstar det dock inte som att samtliga kammarrattsavgo-
randen enligt Férsakringskassan har den normerande verkan som vissa
enskilt utvalda avgéranden av Forsakringskassan har. Att enbart vissa
specifika kammarrattsavgéranden ska tillmats betydelse enligt FOrsak-
ringskassan kan inte forstds pa annat satt an att Forsakringskassan
forsOker tolka och paverka rattsutvecklingen i en riktning som resulterar
i begransningar och darigenom stérre mdjligheter att meddela avslag.
Ett exempel péa detta ar att Forsakringskassan endast med stdd av ett
kammarrattsavgorande har begransat maojligheten att bevilja fler assis-
tanstimmar. Forsakringskassan anférde utifrdn kammarratten i Goéte-
borgs dom i mal nr. 664510, foljande i sin vagledning:

"Nar ratten till fler timmar prévas ska Forsakringskassan ta stéllning till
om den enskilde har ratt till de extra assistanstimmarna som ansokan
galler. Det ar bara det totala antalet beviljade timmar som Forsakrings-
kassan ar bunden av vid prévning av anstkan om utdokad assistansersatt-
ning (KRNG 664510, Domsnytt 2012:009).7%°

Huruvida Forsakringskassans uppfattning om prévningsramen, det vill
saga att Forsakringskassan endast ar bunden till antalet beviljade timmar
vid ansdkan om fler timmar, ar korrekt ar nagot som domstolarna har att
ta stallning till. Det ar av intresse att belysa hur Forsakringskassan ge-
nom urval av domar valjer vissa avgdranden och tillmater dem betydelse
och pa sa satt later avgérandena fa normerande verkan vid prévningen
av ratten till assistansersattning. Nar daremot ett avgdérande fran kam-
marratten talar for en utvidgning av maojligheterna till assistansersattning,
likt HFD:s avgdrande fran 2018 gallande sondmatning, kan avgorandet
inte anses vara lika vagledande. Det har ger oundvikligen ett intryck av
att Forsakringskassan aktivt paverkar utvecklingen av assistansersatt-
ningen genom sin tolkning av rattspraxis. Forsakringskassan har dock
JK-anmalts av Riksférbundet for Rorelsehindrade Barn och Ungdomar
med anledning av sin tolkning av HFD:s avgérande fran 2018 gallande
sondmatning da forbundet anser att Forsakringskassan agnar sig at
domstolstrots.*°

39Fgrsakringskassans vagledning 2003:6 Version 20 s. 34.
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HFD 2015 ref. 46

Malet handlade om en person som sedan fédseln hade cystisk
fibros. Funktionsnedsdéttningen innebar bland annat att personen
flera ganger om dagen behévde hjdlp med avancerad andnings-
gymnastik for att lossa och hosta upp slem fran lungorna. Per-
sonen drabbades dartill av lungblédningar, som orsakade ett
tillstand som kunde vara livshotande och dérfor krdvde omedelbar
behandling. Fragan var huruvida personens behov av hjélp var att
hénféra till det grundldggande behovet “annan hjdlp som férut-
sdtter ingaende kunskap.”

Slutsatser i korthet:

* HFD férkunnade att det femte grundldggande behovet "annan
hjélp som férutsétter ingaende kunskaper” enbart kan beviljas fér
personer med psykisk funktionsnedséttning.

» HFD anvénde sig av skrivningen; "Det handlar saledes om hégst
basala behov och det ska vara fraga om hjélp eller stéd av myck-
et privat karaktéar. Vad som asyftas &r sadana hjalpbehov som
uppfattas som mycket kénsliga for den personliga integriteten”,
avseende vilken typ av behov som den enskilde ska ha ett behov
av hjélp med for att det ska anses héanforligt till de grundldggande
behoven.

» Forsékringskassans tolkning av HFD:s dom var att det krdvdes
en koppling mellan det grundldggande behovet "annan hjalp som
forutsétter ingdende kunskaper” och de resterande grundléggan-
de behoven.

» Forsékringskassans tolkning av HFD:s dom var att det endast ar
de hégst basala behoven som ska anses hanférliga till de grund-
ldggande behoven.

» Forsékringskassans tolkning av att det endast &r de hégst basala
behoven som ska anses héanférliga till de grundldggande be-
hoven féranledde en definiering av det grundldggande behovet
"personlig hygien”.




Hogsta forvaltningsdomstolens dom

Malet stalldes infér HFD genom att Allmanna ombudet for socialforsakring-
en hade 6verklagat Forsakringskassans beslut. Forsakringskassan var av
den uppfattningen att personen var berattigad till assistans, och att hjalp-
behovet skulle betraktas som aktiv tillsyn av sddan karaktar att det kravdes
ingaende kunskaper om personen och dennes funktionsnedsattning.

Allmanna ombudet for socialforsakringen framférde den installningen att
forarbetsuttalandena och tidigare praxis talade for att enbart den som
hade en sadan allvarlig psykisk funktionsnedsattning att personen inte
var i stand att tillgodose sina grundlaggande behov kunde vara beratti-
gad till annan hjalp som forutsatter ingaende kunskaper.

HFD konstaterade att malet inte avsag personens ratt till hjalp i samband
med personlig hygien, pa och avkladning, maltider eller kommunikation.
For att personen skulle vara berattigad till assistansersattning kravdes
enligt HFD att hjalpen kunde klassificeras som "annan hjalp som forutsat-
ter ingéende kunskaper”.

HFD redogjorde for den proposition som foregick inférandet av definitio-
nen av personlig assistansi9 a § 1 st. LSS.

Av propositionen framkommer att personlig assistans ska avse individu-
ellt anpassade hjalpinsatser at den som pa grund av sin funktionsned-
sattning behover praktisk hjalp i vardagliga situationer, vilket innebar att
det ar framst personer med fysiska funktionsnedsattningar och de mest
omfattande behoven som blir berattigade till insatsen. Undantagsvis bor
aven personer med psykiska funktionsnedsattningar vara beréattigade till
personlig assistans, ifall karaktaren och omfattningen av det psykiska funk-
tionsnedsattning staller krav pa sadan praktisk hjalp som ar en forutsatt-
ning for att personens grundlaggande behov ska kunna tillgodoses.*!

Darefter redogjorde HFD for efterfoljande betéankande fran socialutskot-
tet. Av betankandet framkommer att inférandet av definitionen fér person-
lig assistans inte skulle fa innebara att en grupp som genom praxis sedan
tidigare hade omfattats helt plotsligt utestangdes fran insatsen. Personer
med enbart psykiska funktionsnedsattningar t.ex. bor aven i fortsattning-
en vara berattigade till insatsen i vissa speciella fall, da karaktaren och
omfattningen av den psykiska funktionsnedsattningen medfor behov av
hjalp med de grundlaggande behoven. En person kan t.ex. pa grund av
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sin psykiska funktionsnedsattning vara helt ur stand att sjalv klara sin
hygien eller fa i sig mat. Socialutskottet lade i férhallande till propositio-
nen till det grundlaggande behovet "annan hjalp som forutsatter ingaende
kunskaper om den funktionsnedsatta.™?

HFD tycks ha studerat avsikten med lagtexten genom férarbetena for
att klargora rattslaget. Det finns visserligen skal att reflektera kring hur
mycket domstolens domskal ar i enlighet med lagstiftarens intentioner,
men en sadan diskussion inryms inte i denna rapport. Enligt HFD var
avsikten med tillagget som tillkom vid behandlingen i socialutskottet om
det femte hjalpbehovet att tilgodose synpunkter som framférts i flera mo-
tioner och som i princip uteslutande handlade om personer med psykiska
funktionsnedsattningar. HFD konstaterade darvid att det inte fanns nagon
avsikt att vidga tillampningsomradet savitt avsag vilken typ av behov som
den enskilde skulle behéva hjalp med. Enligt HFD handlade det om hogst
basala behov av hjalp eller stéd av mycket privat karaktar.

Enligt HFD innebar det ndmnda att tillagget "annan hjalp som férutsatter
ingaende kunskaper om den funktionsnedsatta” uteslutande tog sikte pa
personer med psykiska funktionsnedsattningar.

Vad avsag personen i det aktuella malet konstaterade HFD att det inte
forelag en psykisk funktionsnedsattning. Personens hjalpbehov var dar-
med inte att hanféra till de grundldggande behoven och personen var
saledes inte heller berattigad till assistansersattning.

Forsiakringskassans tolkning

Inledningsvis finns skal att patala att Forsakringskassan vid tva tidigare
tillfallen begart prévningstillstdnd i samma frdga som avhandlades i ak-
tuell dom, men fatt avslag. Det maste foljaktligen rimligtvis forstas som
att HFD fram tills att prévningstillstdnd meddelades i nu aktuellt mal var
av den uppfattningen att tillampningen var i enlighet med gallande ratt.

HFD:s dom kom att medféra omfattande konsekvenser. Den uppfattning
som radde innan domen, och som Forsakringskassan alltjamt tillampade,
var att personer med medicinsk problematik hade hjalpbehov som kunde
hanforas till annan hjalp som foérutsatter ingdende kunskap, narmare be-
stamt aktiv tillsyn av dvervakande karaktar. Enligt den da radande upp-
fattningen kunde aktiv tillsyn av dvervakande karaktar beviljas med an-
ledning av medicinsk problematik som var att betrakta som egenvard.
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Under detta hjalpbehov sorterades det tillsynsbehov som personen i det
aktuella méalet hade och aven bland annat personer med svar epilepsi.*®
| samband med HFD:s dom kom personer som innan domen hade varit
berattigade till assistansersattning med anledning av medicinsk proble-
matik att inte langre omfattas av det grundlaggande behovet "annan hjalp
som forutsatter ingdende kunskaper” ifall det inte ocksa fanns en psykisk
funktionsnedsattning. Oavsett tillsynsbehovet, den ingaende kunskap
som kravdes for att hjalpa personen och karaktaren av tillsynen var tillsy-
nen inte att hanféra till de grundlaggande behoven ifall det inte férelag en
psykisk funktionsnedsattning.

Forsakringskassan konstaterade att det inte fanns nagon enhetlig defi-
nition av begreppet "psykisk funktionsnedsattning”. Enligt Forsakrings-
kassan borde begreppet definieras utifran funktion och inte diagnos, vil-
ket resulterade i att det anséags logiskt att utga fran WHO:s International
Classification of Functioning, Disability and Health (ICF). Enligt Forsak-
ringskassan avsag en psykisk funktionsnedsattning en nedsattning av
nagon psykisk funktion. Darefter anférde Forsakringskassan att 9 a §
LSS forutsatte att funktionsnedséattningen som orsakade hjalpbehovet
skulle vara stort och varaktigt. Enligt Forsakringskassan innebar det att
endast behov av hjalp av nagon med ingaende kunskaper om personen
till foljd av en stor och varaktig psykisk funktionsnedsattning kunde god-
tas som ett grundlaggande behov.*

Oaktat att Forsakringskassans klassificering av psykisk funktionsned-
sattning inte kom att orsaka nagra storre problem i tilldmpningen kan
andock konstateras att Forsakringskassan definierade begreppet utan
egentlig stod i rattspraxis eller forarbeten, och de avvagningar i 6vrigt och
alternativa definitioner som Forsakringskassan hade kunnat anvanda sig
av presenterades inte. Anledningen till varfér ICF valdes var for att det
ansags vara ett vedertaget satt att dokumentera funktionsnedsattningar pa
inom véarden.* Ovriga skal for att tillampa ICF framst&r som oklara.

Kravet pa psykisk funktionsnedsattning maste forstads som att det skulle
ses tillsammans med resterande krav for att aktiv tillsyn av évervakande
karaktar skulle vara ett grundldggande behov, bland annat att avsaknad
av aktiv tillsyn orsakade risk for att personen skulle komma att skada sig
sjalv, andra eller egendom. For detta, se narmare analysen till RA 2010
ref. 17.
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Forsakringskassan tolkade HFD som att domstolen uppstalldes ytterligare
ett krav — att hjalpbehovet skulle vara av hdogst basal karaktar — for att
det skulle inbegripas i de grundldggande behoven. Enbart hogst basala
behov inom personlig hygien, pa och avkladning, maltider, kommunika-
tion och annan hjalp som forutsatter ingaende kunskaper skulle séledes
hanforas till de grundlaggande behoven. Det ar mycket oklart ifall HFD
faktiskt avsag att begransa de grundlaggande behoven pa det namnda
sattet. Oaktat tolkade Forsakringskassan domskalen ordagrant, tillam-
pade dem som lagtext, anvande begreppet och uppstallde det som en
ytterligare forutsattning.

Forsakringskassan anvande kriteriet pa hogst basala behov som ett
medel for att definiera vad som utgjorde hjalp i samband med det grund-
laggande behovet personlig hygien. Enligt Forsakringskassan saknades
det en enhetlig och tydlig definition av begreppet i LSS och férarbetena.
For att klargdra vad som skulle avses med hjalpbehovet studerade For-
sakringskassan Nationalencyklopedin och anférde att med hygien mena-
des i allmant sprakbruk bland annat renlighet, avidagsnande av smuts och
sjukdomsalstrande amnen fran manniskor och deras omgivning. Forsak-
ringskassan ansag att hjalpbehovet typiskt sett borde handla om att halla
sig ren och liknande eftersom det grundlaggande behovet var avgransat
till personlig hygien och eftersom HFD konstaterade att det handlade om
hogst basala behov. Dartill borde det, enligt Forsakringskassan, vara be-
hov som man normalt inte avstod fran.+

Basala behov i samband med personlig hygien ansags saledes uteslu-
tande vara moment som syftade till att halla sig ren. Forsakringskassans
tolkning av personlig hygien var mycket restriktiv och begransade hjalp-
behov som sedan tidigare hade betraktas som grundlaggande, som tex.
sminkning och insmorjning av hudlotion i samband med dusch. | brist
pa rattsliga kallor studerade Forsakringskassan en ordbok och allmant
sprakbruk for att klargéra vad som avsags med hjalpbehovet, vilket kan
ifragasattas i flertalet avseenden. Nationalencyklopedin beaktar inte
hjalpbehov som féranleds av en funktionsnedsattning och ar inte avsedd
att anvandas pa det aktuella sattet. Det kan ifrdgasattas om inte begrep-
pet "hygien” redan i férarbetena borde ha utvidgats eller undvikits, men
det forefaller vara som sa att lagstiftaren inte forutsag att Forsakringskas-
san skulle studera ordalydelsen for att klargora rattslaget. Férsékrings-
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kassans definiering tycks uteslutande ha varit i syfte att begransa antalet
moment som var att hanfora till de grundlaggande behoven. | och med
Forsakringskassans nya definition var det inte tillrackligt att hjalpbehovet
var mycket privat och kansligt for den personliga integriteten. Anmark-
ningsvart ar att Forsakringskassan i sammanhanget har uppstallt och de-
finierat det grundlaggande behovet utan nagot rattsligt stod for det.

Forsakringskassan uppstéllde darvid ytterligare ett krav for att person-
lig hygien skulle vara att hanfora till de grundlaggande behoven. Enligt
Forsakringskassan indikerade den omstandigheten att man kunde képa
tjansten pa att hjalpen inte var mycket privat och integritetskanslig. Pa sa
satt uteslots viss harvard. Det hor dock inte till denna analys att narma-
re kommentera rattsutvecklingen avseende det grundlaggande behovet
"personlig hygien.” | sammanhanget bor dock noteras att Forsakringskas-
san inte bdrjade anvanda begreppet "hdgst basala behov” férran ar 2017
— sdaledes tva ar efter avgorandet fran HFD.

HFD beskrev det dartill som att hjalpbehovet behévde vara av mycket
privat karaktar samt mycket kansligt for den personliga integriteten for att
utgéra ett grundlaggande behov. | férhallande till RA 2009 ref. 57 kravde
HFD saledes att aven kansligheten skulle vara kvalificerad pa sadant satt
att det kravdes att hjalpen var mycket kanslig. | enlighet med vad som
framkommer av det namnda avgorandet fran Regeringsratten framfor-
des enbart att behovet skulle vara mycket privat och kansligt, saldes inte
mycket kansligt. Oavsett ifall HFD reflekterade 6ver den exakta ordaly-
delsen av sina domskal eller inte fick FOrsakringskassan darmed stod for
sin uppfattning om karaktaren av hjalpbehovet i och med avgorandet fran
2015.

Foérsakringskassan tolkade HFD:s domskal ordagrant och anvande sig
darvid av den ordalydelse som domstolen anvande sig av. Vad man mas-
te ha i atanke i sammanhanget ar att det finns skal att misstanka att HFD
inte alltid reflekterar kring formuleringar och ordval, varvid vissa synony-
mer eller tilldgg kan finna sig i domskalen utan att dessa — som det maste
forstas — ar avsedda att ha nagon reell betydelse.*® Dartill studerade For-
sakringskassan uttalanden i domskalen for att anvanda sig av tolkningar
och darvid dra slutsatser av omstandigheter som inte var centrala i det
aktuella malet, utan snarare kunde betraktas som éverflddiga.

4Se t.ex. RA 2010 ref. 17 som anvande begreppet "goda kunskaper” som en synonym till ingaende kunskaper”




En ytterligare konsekvens innebar att Férsakringskassan ansag att den
aktiva tillsynen behdvde kopplas till ndgot av de évriga grundlaggande
behoven for att beaktas. Enligt Férsakringskassan innebar den aktuella
omstandigheten att den aktiva tillsynen maste kunna kopplas till perso-
nens behov av hjalp i samband med personlig hygien, pa och avkladning,
maltider samt kommunikation.*®* Som en konsekvens darav kom Forsak-
ringskassan att vidareutveckla kravet pa den kunskap som behévdes for
att kommunikation skulle vara att betrakta som ett grundlaggande behov.
Forsakringskassan ansag — och anser alltjamt — att det grundlaggande
behovet kommunikation kréavde ingaende kunskaper om personen och
dennes funktionsnedsattning. Vad avser definitionen fér ingdende kun-
skaper ar den likvardig med den som uppstalls for det femte hjalpbehovet,
saledes ett mycket hogt uppstallt krav. Det kravdes en nara kdnnedom
om personens uttryckssatt och formaga att forsta och uppfatta andra.
Om det enbart kravdes kunskaper om ett alternativt kommunikationssatt,
men inte specifika kunskaper om personen och funktionsnedsattningen
sa beddmdes hjalpbehovet inte som ett grundldggande behov.*® De krav
som Regeringsratten i RA 2010 ref. 17 initialt uppstallde for att kommu-
nikation skulle vara ett grundlaggande behov kom saledes sedermera
att atfoljas av ytterligare forutsattningar uppstallda av Férsakringskassan
— baserad pa en langtgaende tolkning av domen fran ar 2015. Forutsatt-
ningarna for att beviljas hjalp i samband med kommunikation begransa-
des avsevart och i dagslaget upplevs det vara mycket svart att kvalificera
hjalpbehovet till att utgdra ett grundlaggande behov.

Forsakringskassans tolkning medfér dock ytterligare fragestallningar.
Rattslaget har tolkats pa sadant satt att de grundlaggande behoven per-
sonlig hygien, pa och avkladning samt maltider forutsatter praktisk hjalp.
For annan hjalp i samband med dessa grundlaggande behov (saledes
hjalp av icke praktisk karaktar) forutsatts ingdende kunskaper. For det
grundlaggande behovet kommunikation medfér denna uppdelning och
koppling dock problem. Praktisk hjalp med kommunikation existerar inte
i praktiken. Vad sadan hjalp skulle besta av ar svart att forsta. Detta
innebar att hjalp med kommunikation enbart utgdrs av annan hjalp an
praktisk. Forsakringskassan koppling mellan annan hjalp som forutsat-
ter ingaende kunskaper och kommunikation far som resultat att enbart
personer med psykisk funktionsnedsattning kan anses ha ett behov av
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hjalp med kommunikation som ett grundlaggande behov. Vid en sadan
tolkning far Forsakringskassans resonemang ¢desdigra konsekvenser
och en rattsutveckling anas som ar allt annat an férenlig med rattspraxis
och férarbetena.

Forsakringskassans uppstallda krav pa koppling ger aven skal att ifra-
gasatta huruvida det femte hjalpbehovet ar att betrakta som ett separat
hjalpbehov, eller huruvida det utgdr en del av de dvriga grundlaggande
behoven. Forsakringskassans tolkning maste forstds som att hjalpbeho-
vet inte utgor ett separat grundldggande behov, eftersom det inte ska be-
domas sjalvstandigt i forhallande till de resterande behoven. Den namn-
da konsekvensen ar mycket svar att forena med forarbetena till lagen
som avsag att infora just ett ytterligare grundlaggande behov.

Forsakringskassans tolkning avseende kopplingen mellan det fem-
te grundlaggande behovet och de resterande grundldggande behoven
ar baserat pa det refererade avgorandet fran HFD samt forarbeten. Till
grund for tolkningen lade Forsakringskassan aven tidigare avgoéranden
fran hogsta instans dar aktiv tillsyn enligt Forsakringskassan har beviljats
som ett grundldggande behov med hanvisning till att personen har haft
kommunikationssvarigheter. | sammanhanget hanvisade Forsakrings-
kassan bland annat till RA 2010 ref. 17.5'

Forsakringskassans tolkning ar minst sagt anmarkningsvard. Det fram-
kommer inte ndgonstans i domen fran ar 2015 att det maste finnas en
koppling till de resterande grundlaggande behoven for att "annan hjalp
som forutsatter ingaende kunskap” ska beviljas. Med hansyn till att so-
cialutskottet dartill 6nskade inféra ytterligare ett grundldggande behov
utdver de som framkom av propositionen (personlig hygien, pa och av-
kladning, maltider och kommunikation) talar snarare emot Forsakrings-
kassans tolkning, oaktat den omstandigheten att socialutskottet avsag
att inte vidga tillampningsomradet. HFD:s svar pa socialutskottets inten-
tioner blev att begransa det femte grundlaggande behovet till att enbart
avse psykiskt funktionsnedsatta — inte att infora en koppling mellan det
aktuella behovet och de resterande grundlaggande behoven.

Forsakringskassans uppfattning om vad som framkommer av tidigare
rattsfall, och d& sarskilt RA 2010 ref. 17 skiljer sig fran vad som gar att ut-
l&asa av domskalen. Regeringsratten bedomde initialt huruvida personens
hjalpbehov i samband med kommunikation var ett grundlaggande behov.
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Darefter tog ratten stallning till behovet av aktiv tillsyn av dvervakande
karaktar. | detta avseende — och for att klargéra huruvida det kravdes
ingaende kunskaper eller inte — anforde Regeringsratten foljande:

"Den aktiva tillsyn som kravs i detta avseende forutsatter bl.a. pa grund
av hans kommunikationssvarigheter goda kunskaper om honom och om-
fattas darfoér av hans grundliaggande behov (jfr RA 1997 ref. 23 1)

Regeringsratten formulering maste rimligtvis forstds pa sadant satt att
den omstandigheten att personen hade kommunikationssvarigheter beak-
tades vid beddmningen av huruvida det férelag ett behov av ingaende kun-
skaper — och darmed accentuerade behovet av densamma. Forsakrings-
kassans tolkning vad avser kopplingen mellan de grundlaggande behoven
ar foljaktligen extremt langtgaende och stddet i rattskallorna for en sadan
tolkning ar nastintill obefintligt. Det allmanna ombudet for socialférsakring-
en (AO) har uppmarksammat Forsakringskassans tolkning i det namnda
avseendet och ifragasatt huruvida Forsakringskassan verkligen har stod
for det krav pa koppling som Férsakringskassan uppstaller.5?

| kammarrattsavgoéranden fran det senaste aret har kammarratter uttryck-
ligen forkastat Forsakringskassans uppstallda krav pa att kommunikation
som ett grundldggande behov férutsatter ingadende kunskap. Kammar-
ratten i Goteborg konstaterade i dom den 9 juni 2017 i mal nr 590516
foljande®:

“I praxis har hjalp med kommunikation bedémts som grundlag-
gande behov nér utredningen visat att det krdvs kunskap om den
enskilde sjélv, personens funktionsnedséttning och kommunika-
tionssétt for att forsta den enskilde och for att hjélpa denne att
uppfatta budskap frén andra (RA 2010 ref. 17). Ddremot stélls det
i vare sig lagtext, foérarbeten eller praxis nagot krav pa att hjélpbe-
hovet endast ska kunna tillgodoses av personer som har ingaende
kunskaper om personen i fraga. Inte heller finns det nagot krav pa
att det maste vara en sérskild person som hjélper till.”

Socialstyrelsen har studerat konsekvenserna av HFD:s dom (tillsammans
med domen fran ar 2012, HFD 2012 ref. 41). Socialstyrelsen bedémer att
domarna har paverkat mojligheten for personer att fa assistans for det
femte grundlaggande behovet for den som inte har en psykisk funktions-

%2Se allménna ombudet fér socialférsakringen, Arlig rapport 2017, s. 36
53Jmf aven kammarratten i Stockholms dom den 8 november 2016 mal nr 1532-16
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nedsattning och for den som behdver hjalp av nagon med ingaende kun-
skaper om personen dar en koppling till de dvriga grundlaggande beho-
ven saknas. Enligt Socialstyrelsen ar dessutom det femte grundlaggande
behovet svart att tillgodose med andra insatser an personlig assistans.
Den som har haft personlig assistans for det femte grundlaggande beho-
vet behdver enligt Socialstyrelsen hjalp som forutsatter ingaende kunska-
per om personen och hjalpen behdver ges av ett begransat antal perso-
ner. Behovet att fa hjalp av ett begransat antal personer med ingaende
kunskaper om den enskilda ar enligt Socialstyrelsen svart att tillgodose
genom alternativa insatser som t.ex. hemtjanst eller bostad med sarskild
service.%*

En konsekvens av domarna som Socialstyrelsen har noterat ar att nar-
stédende far ta ett storre ansvar an tidigare for att tillgodose sina narsta-
endes behov av tillsyn, omvardnad och stdd. Eftersom den tillsyn som
de berdrda personerna behdver ar svar att tillgodose med punktinsatser
finns det en risk for att domarna kan leda till att fler vuxna behdver bo i
bostédder med sarskild service eller andra boendeformer med kontinuer-
lig tillgang till personal.®®

HFD:s dom och Foérsakringskassans tolkning av densamma har fatt
langtgéende och djupt ingripande konsekvenser fér en stor grupp svart
funktionsnedsatta personer. Den langtgaende tolkning som féljde av do-
men vitthar om en orovackande utveckling som medfor svarigheter att
varja sig fran intrycket att syftet — saval fran domstolen som fran Forsak-
ringskassans sida — har varit att begransa antalet assistansberattigade.

54Socialstyrelsen Konsekvenser av domar om det femte grundlaggande behovet; en analys av hur kommuner
och brukare paverkas, 2017-12-19, s. 45, 47

%Socialstyrelsen Konsekvenser av domar om det femte grundldggande behovet; en analys av hur kommuner
och brukare paverkas, 2017-12-19, s. 49




Slutsats

Infor budgetaret 2016 gav regeringen ett regleringsbrev till Forsakrings-
kassan med ett uttryckligt mal fér Férsakringskassan att bidra till att bry-
ta utvecklingen av antalet timmar inom assistansersattningen samt att
sakerstalla en god rattstillampning. Forsakringskassans agerande har
sedan dess praglats av en stor hérsamhet gentemot politikerna. Mellan
aren 2012 och 2015 arbetade Foérsakringskassan med att na ut med bud-
skapet att fusket var 6verdrivet, men installningen andrades darvid avse-
vart i samband med regleringsbrevet dar fusket helt plétsligt ansags vara
ett utbrett och reellt problem.

Konsekvensen av forsakringskassans andrade installning blev atstram-
ningar inom assistansersattningen i syfte att minska kostnaderna. Enligt
statistik fran Forsakringskassan hade 14 638 personer assistansersatt-
ning i april 2018. 14 803 personer hade assistansersattning i januari 2018.
Ar 2016 var det cirka 16 000 personer som fick assistansersattning.5 Det
totala antalet assistansberattigade har inte varit lagre sedan 2006.

Antalet beviljanden under maj manad ar 2017 var 266 stycken, och anta-
let avslag var 1 267.5 Ar 1994 var samma siffra 4 969 respektive 1 402.58
Minskningen i antalet assistansberattigade eller antalet utbetalda assis-
tanstimmar har féga att géra med att behoven eller antalet personer med
funktionsnedsattning har minskat.

Aktuell rapport innehaller en redogorelse av fyra stycken rattsfall som
har meddelats inom loppet av sex ar, atta om aven HFD:s avgdrande fran
april 2017 beaktas. Under dessa ar har ratten till assistansersattning be-
gransats markant. Avgdranden fran hogsta instans har ibland haft direkt
paverkan pa insatserna (som t.ex. HFD 2015 ref. 46 avseende kravet
pa psykisk funktionsnedsattning for "annan hjalp som férutsatter ingaen-
de kunskap”) och ibland indirekt genom till synes o6verlagda domskal. |
enlighet med vad som framkommer av analysen av respektive rattsfall
finns det flertalet faktorer som har paverkat rattsutvecklingen. Det ar dock
svart att forneka att HFD:s tolkning av gallande ratt inte har bidragit till
den restriktiva rattsutvecklingen. Dartill framstar det som att domstolens
domskal i vissa avseenden har varit slarvigt avfattade, vilket har skapat
forutsattningar for tolkningar och spekulationer.

56Socialforsakringsrapport 2017:14 Assistansersattning; inflode, utflode och konsekvenser av forandrad rattspraxis

57Avser alla beslut pa personer forstagangsansoékningar

58Statistik fran forsakringskassan; Assistansersattning; Antal forstagangsbeslut och antal forstagangs-
beviljanden, 199412-201705, 2018-06-01




An stérre betydelse har Férsakringskassans tolkningar av de analysera-
de domarna haft. Enhetlighet och konsekvens har saknats nar Forsak-
ringskassan har forsokt utréna och tolka gallande ratt. Enskilda kammar-
rattsavgdranden har valts ut for att sedermera tillerkannas en betydande
roll vid beddmningen av rattslaget, ordlexikon har anvants for att definiera
begrepp och formuleringar i domskalen som har utgjort obiter dictum®®
har blivit vagledande. Nar det har funnits olika vagar att ga — flera olika
tolkningar att gora — har Férsakringskassan i princip uteslutande valt att
gora restriktiva tolkningar. Den rattsutveckling som har skapats under
den aktuella tidsperioden har begransat antalet assistansberattigade.
Resultatet har blivit att intentionerna med lagen har frangatts och att
grundsyftet — att personer med funktionsnedsattning genom insatserna
ska tillerkannas goda levnadsvillkor och ha forutsattningarna att leva likt
andra utan funktionsnedsattning — har hamnat i bakgrunden.

Forsakringskassan ska i sin myndighetsutdvning ta hansyn till individen
och tillse att individuella provningar gérs mot bakgrund av omstandighe-
terna i det enskilda fallet. Slutsatsen har ar att Forsakringskassan tagit
sadan hansyn i alltfor liten utstrackning och istallet starkt bidragit till att
utverka generella, detaljerade och stranga forhallningsnormer och forut-
sattningar for bedomning av de grundlaggande behoven.

Forsakringskassan har i egenskap av myndighet att forhalla sig till le-
galitetsprincipen, vilken innebar att makten ska utdvas under lagarna.
Resultatet av denna rapport visar att Forsakringskassan genom att inta
en normerande roll har varit bade bidragande och drivande i processen
for en alltmer restriktiv rattsutveckling. Att inta en normerande roll dver-
ensstdmmer inte med lagstiftarens intentioner och i flera avseenden inte
heller med HFD:s vagledande praxis. Forsakringskassans tolkningar har
alltfor ofta saknat relevant stod i forarbeten och rattspraxis.

Rattslaget har de senaste aren praglats av att regeringen inte tagit stall-
ning till konsekvenserna av rattstillampningens utveckling utan hanvisat
till domstolarna, varfér saken inte heller hamnat i lagstiftarens hander.
Alitfor ofta har Forsakringskassans langtgaende tolkningar och doku-
ment ocksa vavts in i domstolsbeslut. Sdledes har bilden av att Forsak-
ringskassan uteslutande tillampar gallande ratt kommit att kvarsta.

Regeringen beslutade i november 2017 att tvaarsomprdvningarna av
ratten till assistans skulle frysas tills vidare. Det gjordes efter att Forsak-

5¢Obiter dictum &r omstandigheter som kan betraktas som 6verflodiga for utgangen i malet och som vid sidan av
de centrala fragorna utgér omstandigheterna i 6vrigt.




ringskassan larmat regeringen om att konsekvenserna kunde bli mycket
stora for stat, kommun och enskilda. | dagslaget pagar en utredning om
andringar i LSS.

Trots att rattsutvecklingen har varit orovackande under flera ar har lagstif-
taren valt att inte gor nagot for att astadkomma en férandring forran For-
sakringskassan, efter avgorandet fran HFD 2017 ref. 27 om vantetid och
beredskap, patalade behovet. Anledningen till lagstiftarens passivitet ar
svar att forsta, mojligen kan det ha uppfattats som alltfor komplicerat att
ge sig in i det praxisdominerande rattsomradet. Det ar bekymmersamt att
situationen har medfort ett stor lidande for manniskor med behov av per-
sonlig assistans och att det drojt sa l1ange innan det uppmarksammats.

| sammanhanget maste dven det uppmarksammas att Forsakringskas-
sans tolkningar i vissa avseenden har visat sig vara direkt felaktiga. Ett
exempel ar domen avseende egenvard ar 2012 och den efterfoljande
domen om att sondmatning ska anses vara grundlaggande behov, fran
april 2018. Vidare har kammarratter upprepade ganger uttryckt att For-
sakringskassan har fel i sin uppfattning om vad som kravs for att kommu-
nikation ska vara ett grundlaggande behov, vilket Férsakringskassan valt
att forbise. Nar det har visat sig att Forsakringskassan har gjort en fel-
aktig tolkning kan det ha gatt flera ar innan detta har rattats, t.ex. genom
domstolspraxis, och flera personer har da blivit av med sin assistans-
ersattning.

Framledes ser vi ett behov av att strama upp lagtexten och férarbetena.
Det ar oundvikligt att den praktiska rattstillampningen och viss praxisbild-
ning maste overlatas at HFD, men det foérefaller vara olampligt att HFD
och likval Férsakringskassan ska ges ett sa stort tolkningsutrymme som
sedan tidigare har varit fallet. Med anledning harav bor férarbetena vara
betydligt mer omfattande an vad de ar i dagslaget.

Lagtexten och dess forarbeten bor syfta till att aterstalla rattslaget till hur
det var innan RA 2009 ref. 57. Detta innebar att praxis, kammarrétts-
avgoranden och myndighetspublikationer efter det aktuella aret behdéver
gas igenom och bemétas/atgardas i forarbetena. Eftersom vi besitter den
unika vetskapen om hur rattsutvecklingen blev efter ar 2009 finns det an-
ledning att i lagtexten och férarbetena férega eventuellt kommande miss-
tolkningar och darigenom atgarda oklarheter. En definition i lagtexten av-
seende personlig hygien, pa och avkladning, kommunikation samt annan




hjalp som férutsatter ingaende kunskap bor inféras. Narmare beskrivning
av dessa hjalpbehov bor framstallas i férarbetena.

Det ar angelaget att i forarbetena fora in en vagledning om hur tidsbe-
rakningen for de enskilda momenten ska ga till. Det bor darfor klargoras
i forarbetena nar en aktivitet ska anses vara pabdrjad och nar den ska
anses vara avslutad.

Ett reellt bekymmer de senaste aren har varit Forsakringskassans do-
kument som handlaggarna har haft att forhalla sig till, som t.ex. ratts-
liga stallningstaganden, vagledningar, domsnytt och rattsfallsdversikter.
| nagot avseende borde Forsakringskassans mdjlighet att avfatta dessa
dokument antingen begransas eller riktas. | vart fall tycks en instans som
ser Over dokumenten innan de publiceras framstd som rimligt. Férsak-
ringskassan maste i sitt arbete ha med sig att forarbeten och rattspraxis
ska ha foretrade framfér myndighetens egna publikationer och dokument
for styrning av handlaggningen.

Framover ar det alltjamt av stor betydelse att Forsakringskassan och for-
valtningsdomstolarna har insikt i och vetskap om — en medvetenhet — kring
den tolkningsmetod som anvands. Nar framtida rattstillampning diskuteras
ar det darvid centralt att det finns ett enhetligt férhallningssatt for hur tolk-
ningen av lagen ska ga till. Tidigare — innan ar 2009 — var Forsakringskas-
san benagen att se till syftet med lagen och vad den skulle uppfylla. Det var
snarare en teleologisk tolkningsmetod® som Forsakringskassan begag-
nade sig av. | enlighet med vad som beskrivs i rapportens tidigare avsnitt
har Forsakringskassans tolkning av ett antal domar kommit att asidoséatta
syftet med att tillférsakra den funktionsnedsatta goda levnadsvillkor och en
ratt att leva likt andra. Forsakringskassan och 6vriga forvaltningsmyndig-
heter, inbegripet domstolarna, bor aterga till den tolkningsmetod som kan
betraktas som teleologisk dar just syftet och &ndamalet med lagstiftningen
ska studeras for att tolka gallande ratt.

Omstandigheterna i det enskilda fallet, det faktiska behovet av assistans
och syftet med lagen ska styra bedomningen av ratten till insatser. Alltfor
specifika regleringar och generella forhallningsnormer utarbetade i inter-
na styrdokument och myndighetspublikationer bor undvikas i hogsta grad
da de riskerar att frdnta den enskilda handlaggaren méjligheten att se till

80l agens syfte och andamal studeras, saledes de verkningar som lagen borde ha i samhallet.
(Lehrberg, Praktisk juridisk metod, 9 uppl. 2016 s. 225)




de faktiska omstandigheterna i det enskilda fallet. Vid bedémningen av
assistansbehovet och de grundlaggande (samt andra personliga behov)
bor malbilden med LSS beaktas i syfte att den enskilde ska tillerkannas
goda levnadsvillkor och ha en majlighet att leva likt andra utan funktions-
nedsattning.5’

51Jmf Erlandsson, Ratt, norm och tillampning. En studie av normativa ménster vid beslut enligt
LSS pa tre are-nor, 2014-01-01, s. 155







