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Förord
För närmare ett kvarts sekel sedan infördes Lagen om stöd och service till 
vissa funktionshindrade, LSS – en historiskt världsunik lag som har kommit 
att innebära en höjning av livskvaliteten för tusentals människor. LSS är en 
rättighetslag som ska garantera människor med omfattande och varaktiga 
funktionsnedsättningar goda levnadsvillkor. Riktningen i lagens förarbeten 
är tydlig. Det är de individuella behoven och förutsättningarna som ska stå 
i centrum, liksom självbestämmande, rätten till integritet och möjligheten att 
välja. Tillämpningen av lagen fungerade till en början väl, människor fick till-
gång till det stöd de behövde för att kunna leva som andra. 

Lagstiftningen har inte förändrats, men under den senaste tioårsperioden 
har tillämpningen stegvis och genomgripande kommit att begränsa rätten till 
personlig assistans avsevärt. I mängder av inslag i TV, radio, tidningar och 
inlägg på sociala medier har enskilda med omfattande hjälpbehov, själva 
eller tillsammans med anhöriga, vittnat om konsekvenserna. De har anting-
en nekats personlig assistans, fått ett beslut med ett lägre antal timmar eller 
helt förlorat sin rätt till personlig assistans. Stick i stäv med själva målet med 
lagstiftningen, har människor förlorat möjligheten att leva som andra och att 
vara delaktiga.

En avgörande begränsning i rättstillämpningen kom 2009, i samband med 
att en dom i Regeringsrätten föreskrev att grundläggande behov måste vara 
integritetsnära för att berättiga till personlig assistans. Under senare år har 
ytterligare kraftiga begränsningar tillkommit och under perioden 2014 -2017 
minskade antalet personer med statlig assistansersättning med 1500 per-
soner, eller nästan en tiondel. Begränsningarna har också medfört att färre 
beviljas personlig assistans, nio av tio får numera avslag. I budgetproposi-
tionen 2017/2018:1 är det indragna beslut om assistansersättning som utgör 
större delen av beräknade kostnadsminskningar med drygt 2,5 miljarder kro-
nor 2017-2018. 

I regleringsbrev 2016 gav regeringen Försäkringskassan det specifika upp-
draget att bidra till att bryta utvecklingen av antalet timmar inom assistans
ersättningen samtidigt som myndigheten fick i uppdrag att upprätthålla en 
god rättstillämpning. Skrivningen i regleringsbrevet och Försäkringskassans 
rättsliga ställningstaganden i samband med ny rättspraxis har väckt frågor 
om respekt för lagens grundläggande syfte och myndighetens ställning och 
förhållningssätt till politisk styrning. Försäkringskassan har å ena sidan ankla-
gats för att aktivt ha medverkat till urholkningen av assistansreformen, å andra 
sidan försvarats av dem som menar att myndigheten har följt politiskt direktiv. 
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I den här rapporten riktas fokus mot Försäkringskassans tolkning av 
rättspraxis och tillämpning av lagen i samband med ett antal betydelse-
fulla domstolsavgöranden på assistansområdet. Frågan är om direktivet 
att bryta utvecklingen av antalet timmar inom assistansersättningen utan 
att åsidosätta kravet på god rättstillämpning, var ett omöjligt uppdrag. Re-
gering och riksdag har nu ansvaret för att lösa situationen. Vår förhopp-
ning är att rapporten ska ge beslutsfattare kunskap om och perspektiv på 
situationen samt visa på en möjlig väg fram.

Funktionsrätts- och brukarrörelsen som företräder människor med 
funktionsnedsättningar driver också på för att förbättra samhällets 
insatser. Den personliga assistansen behöver exempelvis utvecklas 
med en modern behovsbedömning som ser till hela människans behov, 
som möjligheten till arbete eller annan meningsfull sysselsättning, 
studier, förtroendeuppdrag och föräldraskap. Förslagen i denna rapport 
är alltså inte tillräckliga på längre sikt, utan ska ses som en nödbroms 
för att se till att personer som berörs av den ändrade tillämpningen de 
senaste åren och inte omfattas av stoppet för omprövningar åter ska 
kunna beviljas personlig assistans.

Rapporten inleds med ett lagändringsförslag som, i enlighet med vad både 
nuvarande statsminister och barn-, äldre- och jämställdhetsminister uttryckt, 
åter ska säkerställa att ”människor som har behov av assistans också ska 
ha rätt till assistans”. En verklig lagändring förutsätter mer än den motivering 
som finns här och naturligtvis också väl genomtänkta förarbeten.

Rapporten har tagits fram med hjälp av IGNE advokatbyrå samt juristerna 
Anna Strimbold och Anna Dicander. 

Stockholm juni 2018 

Hanna Kauppi		 Cecilia Blanck	

Bransch- och näringspolitiskt ansvarig,		 Ordförande, 
KFO Personlig Assistans		 KFO Personlig Assistans 
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Syfte och avgränsning	
Det övergripande syftet med följande rapport är att analysera hur För-
säkringskassans tolkning av det rådande rättsläget uttryckt i rättspraxis 
förhåller sig till legalitetsprincipen samt om Försäkringskassans interna 
normering är förenlig med principen om att den offentliga makten ska 
utövas under lagarna. Därtill är syftet att analysen ska utmynna i konkreta 
lagförslag. 

Rapporten fokuserar på hur definitionerna och begreppsvärlden som 
omgärdar de grundläggande behoven personlig hygien, på och avkläd-
ning, måltider, kommunikation och annan hjälp som förutsätter ingående 
kunskap har omdefinierats genom praxis och Försäkringskassans efter-
följande tolkning, vad de numera innefattar och vilka utomrättsliga styrdo-
kument som har uppstått. 	

Rapporten inbegriper analyser och efterföljande slutsats av Försäkrings-
kassans tolkning vad avser följande avgöranden: RÅ 2009 ref 57, RÅ 
2010 ref 17, HFD 2012 ref 41 samt HFD 2015 ref 46. Dessa domar har 
valts ut specifikt eftersom de anses ha haft en avgörande betydelse för 
den rättsutveckling som har skett hos domstolarna och hos Försäkrings-
kassan. 

Rättssäkerhetsbegreppets olika betydelser och komponenter lämnas ut-
anför den här rapporten. 
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Kortfattad motivering till lagtext
Genom att placera begreppet ”grundläggande behov” före uppräkningen 
och förtydliga att det handlar om behov av personlig karaktär klargörs att 
någon ytterligare bedömning av huruvida hela eller delar av dessa behov 
är integritetskänsliga eller komplicerade inte skall göras. Det är behovet 
som ska vara avgörande, inte hjälpens karaktär. Det är ovidkommande 
på vilket sätt hjälpen ges, t ex om den är praktisk eller inte. 	

Syftet med lagens krav på grundläggande behov är att urskilja vilka per-
soner som har så omfattande behov att hjälpen måste vara personligt 
utformad. Bedömningen av de grundläggande behoven bör därför göras 
utan hänsyn till om behoven för tillfället helt eller delvis anses tillgodosed-
da på annat sätt, exempelvis genom föräldraansvar eller andra insatser. 
Detta hänsyn tas först i samband med beräkning av vilken total assis-
tanstid som ska beviljas.

Lagförslag 9a § 1 st LSS

Nuvarande lydelse
Med personlig assistans enligt 
9 § 2 avses personligt utformat 
stöd som ges av ett begränsat 
antal personer åt den som på 
grund av stora och varaktiga 
funktionshinder behöver hjälp 
med sin personliga hygien, 
måltider, att klä av och på sig, 
att kommunicera med andra 
eller annan hjälp som förut-
sätter ingående kunskaper om 
den funktionshindrade (grund-
läggande behov).

Föreslagen lydelse
Med personlig assistans enligt 
9 § 2 avses personligt utformat 
stöd som ges av ett begränsat 
antal personer åt den som på 
grund av stora och varaktiga 
funktionshinder behöver hjälp 
med grundläggande behov av 
personlig karaktär: kroppsvård 
och att upprätthålla en god 	
hygien (personlig hygien), 
att inta mat och dryck (målti­
der), att klä av och på sig, att 
förmedla och ta emot budskap 
i syfte att skapa och upprätt­
hålla kontakter (kommunika­
tion) eller annan hjälp som för-
utsätter ingående kunskaper 
om den funktionshindrades 
behov.
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Omfattningen av de grundläggande behoven ska beräknas på sådant 
sätt att hela tidsåtgången, dvs samtliga moment för att tillgodose behovet 
ingår. Vid ett toalettbesök kan t.ex. ingå hjälp med förberedelser, att torka 
sig i samband med toalettbesöket, att ordna klädseln och därefter tvätta 
händerna. Den tid som uppkommer mellan momenten ska beaktas i den 
totala tidsåtgången. I samband med t.ex. dusch innebär detta att även 
hjälp med att sätta på kranen och reglera värmen ska beaktas och ingå i 
tidsberäkningen för de grundläggande behoven. 

Personlig hygien
Personlig hygien innefattar både hjälp för att upprätthålla en god hygien 
och för att i övrigt vårda sin kropp. Hjälpbehov som bör beaktas är bland 
annat dusch, insmörjning, tandborstning, toalettbesök, sminkning, nagel-
vård, hårvård, rakning. 	

På- och avklädning
På och avklädning avser först och främst att ta av och på sig kläder. Här 
ingår hjälp att klä av och på alla slags kläder, även ytterkläder. Även hjälp 
för att ta av och på annat än kläder inbegrips, såsom exempelvis skor, 
smycken, olika skydd och ortoser.

Måltider
Med måltider avses de tillfällen en person intar mat och dryck, ensam 
eller i sällskap med andra. I sammanhanget är det oväsentligt om en intar 
mat och dryck via munnen eller på annat sätt. Behovet ska ses i ljuset 
av LSS målsättning om att kunna leva som andra. Det kan därför också 
handla om den hjälp som behövs för att kunna inta mat och dryck på ett 
värdigt sätt, bl a i ett socialt sammanhang tillsammans med andra. Exem-
pelvis har en vuxen person som endast kan äta med händerna behov av 
hjälp för att äta med bestick och kunna hålla sig ren under måltiden.	

Kommunikation
Det grundläggande behovet kommunikation innefattar ett samspel med 
andra personer för att förmedla och ta emot budskap. Det är således 
kommunikation med andra än den personliga assistenten som åsyftas. 
Syftet med kommunikationen kan vara att sköta sina privata eller yr-
kesmässiga angelägenheter, socialt umgänge, kontakt med företag och 
myndigheter, vårdpersonal eller andra personer. Kommunikationen ska 
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vara snabb och säker, och hjälpen ska möjliggöra självbestämmande och 
delaktighet i samhället. För att hjälpbehovet ska vara ett grundläggande 
behov krävs att hjälpen måste ges av en person med kunskap om perso-
nen i fråga och kommunikationssättet. 

Ingående kunskaper
Det femte grundläggande behovet annan hjälp som förutsätter ingående 
kunskaper syftar till att fånga upp andra behov än de uppräknade, som 
ändå är grundläggande behov av personlig karaktär. I huvudsak handlar 
de om att kunna upprätthålla liv och hälsa. Här ingår insatser som utgör 
egenvård, men inte hälso och sjukvård enligt HSL. 

Hit hör alltså aktiv tillsyn och hjälpinsatser för personer som i vardagen 
kan behöva omedelbar hjälp på grund av t.ex. förekommande kramp-
tillstånd, andningssvårigheter eller tryckförändringar i hjärnan. Hit hör 
också den personligt utformade hjälpen för personer med problemska-
pande beteende som kan innebära en fara för sig själv eller omgivningen, 
exempelvis med bristande faroinsikt, bristande konsekvenstänk eller ett 
utåtagerande eller självskadande beteende. Omständighet att beakta i 
sammanhanget är konsekvenserna av utebliven hjälp. 

Med ingående kunskaper avses personspecifika kunskaper som vanligt-
vis enbart kan förvärvas genom praktisk erfarenhet. 
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Analys av rättsfall
RÅ 2009 ref. 57 
I aktuellt mål var personen, benämnd J.P, totalförlamad i benen 
och vänster arm samt hade uppmärksamhetsproblem åt vänster 
efter en hjärtinfarkt. Han hade även brutit lårbenshalsen. Hjälp­
behoven bestod bland annat av viss hjälp i samband med dusch, 
på och avklädning samt hjälp för att tillreda, plocka fram och 
undan samt dela seg mat. J.P:s motpart var kommunen och målet 
avsåg huruvida J.P:s behov av hjälp med de grundläggande 
behoven berättigade honom till personlig assistans enligt LSS. 
Målet kom att omfatta flertalet centrala frågeställningar av stor 
betydelse för prövningen av rätten till assistansersättning. 

Slutsatser i korthet:
•	 Regeringsrättens dom och Försäkringskassans efterföljande 

tolkning blev startpunkten för en tydlig begränsning av rätten till 
personlig assistans. 

•	 Domen innebar att det gjordes en uppdelning mellan praktisk 
hjälp och icke praktisk hjälp – delvis baserat på förarbeten med 
lagtext som aldrig antogs av riksdagen

•	 De grundläggande behoven kvalificerades ytterligare på sådant 
sätt att enbart moment som var att betrakta som mycket privata 
och känsliga för den personliga integriteten skulle beaktas. 

Regeringsrättens dom
I Regeringsrättens dom av J.P:s rätt till personlig assistans tog Regerings
rätten utgångspunkt i förarbetena till LSS. 	

Av propositionen framgår att personer som behöver mycket omfattande 
hjälp eller hjälp av mycket privat karaktär borde ges ett avgörande infly-
tande över vem som ska ge hjälpen. Assistansen ska vara förbehållen 
krävande eller i olika avseenden komplicerade situationer – i regel av 
mycket privat karaktär.1 I specialmotiveringen till lagrummet upprepas 
detta, varvid det anges att rätten till personlig assistans är avsedd att 
omfatta svårt funktionsnedsatta som behöver hjälp med den personliga 
hygienen, med intagande av måltider och med annan personlig service. 
Det ska finnas ett behov av assistans för att klara sådana mycket per-
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sonliga angelägenheter, som den personliga hygienen, att inta måltider 
och att kommunicera. Insatsen bör vara förbehållen krävande eller i olika 
avseende komplicerade fall.2 	

Definitionen av personlig assistans i 9 a § LSS och de grundläggande 
behoven infördes den 1 juli 1996. Ändringarna ansågs bestå av förtydli-
ganden i regelsystemet utan någon förändring av de grundläggande för-
utsättningarna för personlig assistans. Av propositionen framgår att det 
borde klargöras att personlig assistans ska avse individuellt anpassade 
hjälpinsatser åt den som på grund av sin funktionsnedsättning behöver 
praktisk hjälp i vardagliga situationer.3

Socialutskottet godtog i huvudsak förslagen i propositionen men föreslog 
enligt Regeringsrättens begreppsanvändning en viss ändring av lydelsen 
i 9 a § LSS. Ändringen innebar bland annat att propositionens förslag 
på att lagtexten skulle innehålla begreppet ”praktisk hjälp” ändrades till 
endast ”hjälp” samt att de grundläggande behoven utökades med ”an-
nan hjälp som förutsätter ingående kunskap om den funktionshindrade”.4 
Riksdagen följde utskottet.	

Regeringsrätten använde sig av en subjektiv tolkning av lagen genom att 
studera förarbetena i syfte att klargöra hur lagstiftaren avsåg att lagtex-
ten skulle tolkas. Regeringsrätten anförde bland annat att uttalandet i 
propositionen innebar att personer som helt eller i stor utsträckning själva 
klarar av att på egen hand sköta sina personliga behov och som enbart 
har behov av motivations och aktiveringsinsatser inte borde ha rätt till 
personlig assistans. Regeringsrätten konstaterade därtill att det i lagens 
förarbeten betonades att det för insatsen personlig assistans är fråga om 
hjälp eller stöd av mycket privat karaktär och att insatsen ska vara förbe-
hållen situationer av krävande eller på annat sätt komplicerad natur – i re-
gel av mycket personlig slag. Enligt Regeringsrättens tolkning borde inte 
samtliga praktiska hjälpbehov med t.ex. måltider eller påklädning avsetts 
i förarbetena. Regeringsrätten uttalade följande:

”Propositionsuttalandena tyder enligt Regeringsrättens mening 
närmast på att vad lagstiftaren främst åsyftat är sådana hjälp­
behov som uppfattas som mycket privata och känsliga för den 
personliga integriteten [författarens markering] och där den 
funktionsnedsatta måste anses ha ett särskilt intresse av att kunna 
bestämma vem som ska ge sådan hjälp och hur den ska ges.”	
	

1 Prop. 1992/93:159 s. 63 ff.
2 Prop. 1992/93:159 s. 174 ff.

 3 Prop. 1995/96:146 s. 13
 4 1995/96:SoU15 s. 12
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Enligt Regeringsrättens tolkning var det inte all hjälp med t.ex. måltider eller 
påklädning som kunde anses vara av det nämnda kvalificerade slaget. 	

Som ett typexempel på den nya tillämpningen togs J.P:s behov av hjälp 
i samband med måltider. Regeringsrätten konstaterade att J.P klarade 
av att äta och dricka själv, hälla upp dryck i ett glas och lägga upp mat 
på tallriken när den var serverad på bordet. Hjälpbehovet bestod i att 
tillreda, plocka fram, duka undan maten samt dela mat som var seg el-
ler när hantera kniv och gaffel. Regeringsrätten ansåg att hjälpbehovet 
inte var av det personliga och integritetskänsliga slag som krävdes för att 
hjälpbehovet skulle beaktas vid bedömningen av hans rätt till personlig 
assistans. 	

Vid en objektiv tolkning5 av 9 a § LSS kan det dock ifrågasättas ifall 
lagtextens ordalydelse och uppbyggnad medger den tolkning som Reger-
ingsrätten gjorde. Oaktat att det inte inbegrips i denna rapport att kom-
mentera Regeringsrättens val av tolkningsmetod är det ändock intressant 
att resonera kring huruvida avsikten vid lagtextens tillkomst de facto var 
att de grundläggande behoven skulle avgränsas på ett sådant sätt som 
kom att bli fallet. Hade lagstiftaren haft för avsikt att avgränsa hjälpbeho-
ven på det sätt som Regeringsrätten uppfattade hade det rimligtvis redan 
gjorts i lagtexten eller anförts uttryckligen i förarbetena.	

För att få en uppfattning om grunderna för Försäkringskassans efterföl-
jande tolkning finns det även skäl att nämna Regeringsrättens bedöm-
ning av de krav som uppställs för att det sammanlagda hjälpbehovet med 
de grundläggande behoven ska berättiga till personlig assistans enligt 
LSS. Regeringsrätten anförde att någon bestämd undre tidsgräns inte lät 
sig uppställas samt att det framgår av lagens förarbeten att något sådant 
krav inte kan uppställas – trots att tidsfaktorn givetvis har betydelse. En 
samlad bedömning måste enligt Regeringsrätten göras även om tidsåt-
gången inte är påfallande stor där hänsyn bland annat måste tas till om 
det stöd som behövs förutsätter specifik kunskap eller är av mycket privat 
eller integritetskänslig karaktär. Såväl kvalitativa som kvantitativa aspek-
ter ska beaktas.	

Regeringsrättens tolkning av lagstiftarens intentioner innebar en be-
gränsning i rätten till personlig assistans. Det uppställda kravet på att 
hjälpbehovet behövde vara av mycket privat och känslig karaktär för den 

5 Vid en objektiv tolkning görs en bokstavstolkning som syftar till att använda lagens ordalydelse och uppbyggnad 
för att bestämma hur en lagbestämmelse ska tolkas. Hänsyn tas enbart till lagtexten. Tolkningen utgår från ett 
objekt, nämligen lagtexten, utan hänsyn till lagstiftarens avsikter.
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personliga integriteten resulterade i en tydlig avgränsning av vilka mo-
ment som kvalificerade till personlig assistans. Successivt resulterade 
avgörandet i långtgående tolkningar av Försäkringskassan. 

”Man kan skilja mellan två frågor vid begagnandet av prejudikat. 
Den ena är hur man skall tolka en dom, den andra är hur domen 
skall begagnas som prejudikat. De båda frågorna har ett visst 
samband med varandra.”6 

Försäkringskassans tolkning	
För att få en förståelse för den tillämpning som sedermera kom att prägla 
insatsen personlig assistans finns det skäl att initialt resonera kring hur 
Regeringsrätten hanterade propositionsuttalandet inför införandet av de-
finitionen i 9 a § LSS samt utskottets ändring av densamma. 	

Av propositionen framkommer att 9 a § LSS ska ange de grundläggande 
hjälpbehov som ska föreligga för att över huvud taget berättiga till insat-
sen personlig assistans, det vill säga praktisk hjälp med personlig hygien, 
måltider, att klä av och på sig eller att kommunicera med andra. Behov 
av insatser för att förmå en person att klä på sig eller äta etc. berättigar 
inte till personlig assistans enligt propositionen. Därtill ansåg regering-
en att begreppet ”personlig assistans” skulle definieras på sådant sätt 
att insatsen skulle tillgodose behovet av personlig praktisk karaktär. Det 
framhölls därvid att kravet på praktisk hjälp inte betydde att grupper som 
omfattades av LSS skulle utestängas från rätten till personlig assistans, 
utan istället att det skulle tydliggöras vilka hjälpbehov som krävdes för att 
vara berättigad till insatsen.7 	

Socialutskottet – å andra sidan – hade en annan uppfattning om karak-
tären av hjälpbehovet. Av betänkandet framkommer att rätt till personlig 
assistans förutsätter ett behov av att få hjälp med den personliga hy-
gienen, på och avklädning, måltider och att kommunicera med andra 
(grundläggande behov). Socialutskottet anförde att avgörande bör vara 
att den enskilde behöver personlig hjälp för att klara sin hygien, för att 
klä sig och klä av sig, inta måltider eller för att kommunicera med an-
dra. Utskottet ansåg att avsikten borde vara att assistans även ska ges 
i andra situationer där den enskilde behöver kvalificerad hjälp och som 
ingår i det dagliga livet. Detta måste under alla förhållanden förstås som 

6 Hellner, Rättsteori, 2 u, 1994, s. 100
7 prop. 1995/96:146 s. 8, 13, 23
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att det inte skulle göras någon uppdelning mellan praktisk hjälp och icke 
praktisk hjälp, utan att båda hjälpbehoven skulle grunda rätt till personlig 
assistans som grundläggande behov under förutsättning att övriga krav 
var uppfyllda. 		

Regeringsrätten resonerade dock inte kring den ändring som social-
utskottets uttalande innebar, trots att det var den ordning som sedermera 
kom att godtas av riksdagen. Istället upprätthöll Regeringsrätten proposi-
tionens version och använde sig av just uttrycket ”praktiska hjälpbehov” i 
syfte att klargöra lagstiftarens intentioner. Det är anmärkningsvärt att Re-
geringsrätten och andra underinstanser alltjämt regelmässigt i sina dom-
skäl hänvisar till förarbeten som avsåg lagtext som aldrig antogs. 	

Som en förutsägbar konsekvens därav anförde Försäkringskassan i 
efterföljande tolkning att personlig hygien, på och avklädning samt mål-
tider krävde att hjälpbehovet utgjordes av en fysisk kontakt/närhet av en 
annan person för att det skulle betraktas som ett grundläggande behov.8 
Redan i detta inledande skede hade Försäkringskassan således uppställt 
en förutsättning inbegripandes fysisk kontakt mellan personen som var i 
behov av hjälp och assistenten. Fysisk kontakt kom sedermera att avse 
praktisk hjälp i Försäkringskassans dokument. 		

En följd av Regeringsrättens domskäl och Försäkringskassans efterföl-
jande tolkning blev att det enbart var praktisk hjälp som kom att betrak-
tas som grundläggande behov samt att övrig, icke praktisk hjälp krävde 
ingående kunskap för att beaktas. Hade Regeringsrätten där och då i 
samband med avgörandet från år 2009 tolkat förarbetena objektivt och 
klargjort att en uppdelning mellan praktisk hjälp och övrig verbal hjälp inte 
lät sig uppställas, vilket egentligen borde ha betraktats som överflödigt 
mot bakgrund av socialutskottets betänkande, är det mycket möjligt att 
rättsläget hade varit annorlunda idag.  	

Det finns alternativa sätt att tolka Regeringsrätten dom på. Regeringsrät-
ten använde begreppet ”praktiska hjälpbehov” för att konstatera att inte 
samtliga av just dessa (vilket torde syfta på praktiska behov) skulle inbe-
gripas i de grundläggande behoven. Det ligger således nära till hands att 
tolka Regeringsrättens dom (i ljuset av socialutskottets betänkande) som 
att även andra hjälpbehov, som inte är av praktisk karaktär, kan inbegri-
pas i tidsåtgången för de grundläggande behoven. Under förutsättning 

8 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2011:1, s. 8-10; Försäkringskassans 
vägledning 2003:6 Version 12 s. 105-106
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att hjälpen är mycket privat och känslig för den personliga integriteten 
och att det finns ett särskilt intresse för den som får hjälp att kunna be-
stämma över vem som ska ge hjälpen bör hjälpbehovet vara att betrakta 
som ett grundläggande behov. I tillämpningen tycks den omständigheten 
att hjälpbehovet förutsätter att personen ska ha ett särskilt intresse av att 
kunna bestämma vem som ska ge hjälpen och hur den ska ges ha fallit 
bort, och fokus har istället hamnat på att hjälpen ska vara mycket privat 
och känslig för den personliga integriteten. 	

Försäkringskassan har handplockat ett urval av kammarättsavgöranden 
som ger stöd för uppfattningen om innehållet i gällande rätt. Utifrån dessa 
analyser snävas de rättsligt relevanta begreppen in ytterligare. Försäk-
ringskassan använde sig även av denna metod efter domen år 2009 för 
att ytterligare definiera vilka moment i en aktivitet som var att betrakta 
som integritetsnära. Försäkringskassan noterade att det fanns en dis-
krepans i efterföljande avgöranden från kammarrätterna och konstate-
rade därvid att det alltid behövde göras en individuell bedömning. Enligt 
Försäkringskassan kunde samma hjälpbehov beaktas i ett fall, men inte 
i ett annat. Försäkringskassan anförde att det kunde inträffa att hjälpbe-
hovet ansågs vara så begränsat i tiden att det ändå inte skulle beaktas 
eftersom hjälpbehovet krävde en viss omfattning – trots att hjälpbehovet 
ansågs vara privat och integritetsnära.9 	

Försäkringskassans tolkning av Regeringsrättens domskäl är betydligt 
mer långtgående än vad som framkommer av domskälen. Målet i Reger-
ingsrätten inbegrep enbart en bedömning av huruvida de grundläggande 
behoven totalt i karaktär och omfattning berättigade till personlig assis-
tans. Försäkringskassan tolkade detta dock extensivt och har i sin rätts-
tillämpning undvikit att beakta enskilda hjälpbehov, t.ex. tandborstning, 
eftersom hjälpbehovet inte uppstår i tillräcklig tidsmässig omfattning. På 
sådant sätt har hjälpbehov som ändock är att betrakta som privata och 
integritetsnära uteslutits från den totala tidsåtgången, trots att en sådan 
rättstillämpning knappast vinner stöd i rättspraxis. Försäkringskassans 
tolkning är svår att förena med vad som framkommer av de kammarrätts-
avgöranden som ligger till grund för Försäkringskassans slutsats.10 	

Försäkringskassans uttalande om att det ska göras en individuell bedöm-
ning av karaktären av hjälpbehovet framstår som ett förhållningssätt som 
dessvärre inte har fått genomslag i rättstilllämpningen, i vart fall inte på 

9 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2011:1, s. 12
10Se Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2011:1, fotnot 13 och 14
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senare tid. Istället vittnar Försäkringskassans tillämpning om en ovilja att 
se till omständigheterna i det enskilda fallet och att Försäkringskassan 
snarare faller tillbaka på schabloniserade bedömningar utan koppling till 
omständigheterna i det enskilda fallet. 	

Trots Försäkringskassans uttalande om betydelsen av att göra en indi-
viduell prövning upprättade Försäkringskassan internt normerande rikt-
linjer i vilka det bland annat konstaterades att det inte räckte med att 
det fanns ett behov av hjälp med knappar, skosnören och dragkedjor i 
samband med på och avklädning. Försäkringskassan uttalade även att 
hjälpen i samband med måltider krävde att den enskilde behövde matas 
för att hjälpen skulle beaktas vid bedömningen av rätten till personlig 
assistans. När en person behövde övervakning vid en måltid var behovet 
att betrakta som aktiv tillsyn av övervakande karaktär och således inte 
att hänföra till måltider. Hjälp med nutrition i form av påkoppling, byte av 
näringspåste, övervakning vid pågående nutrition samt åtgärder om nå-
got gick fel likställdes inte med personlig hjälp för att inta måltider enligt 
Försäkringskassan.11 	

Utvecklingen i tillämpningen och i praxis är särskilt intressant vad avser 
det grundläggande behovet måltider. Innan Regeringsrätten meddelade 
sin dom utgick Försäkringskassan från att det grundläggande behovet 
måltider inbegrep iordningsställande före och efter måltiden ifall perso-
nen även behövde hjälp med att få i sig mat. Sistnämnda synsätt kom-
mer till uttryck i Försäkringskassans Informationsmeddelande (IM) som 
gavs ut i november 2007.12 Vad som uppgavs i aktuellt IM var dock en 
begränsning i förhållande till vad som gällde innan år 2007, då övriga mo-
ment i samband med måltider så som moment inför och efter en måltid 
(dukning, uppläggning av mat och dryck, bortplockning etc.) betraktades 
som ett grundläggande behov oaktat hur personens hjälpbehov i sam-
band med intagandet av själva måltiden såg ut. I avgörandet från år 2009 
åberopade kommunen Försäkringskassans IM och framhävde särskilt 
Försäkringskassans tolkning av det grundläggande behovet. Det fram-
står som om att Regeringsrätten i och med avgörandet bekräftade den 
tolkning som Försäkringskassan gav uttryck för i aktuellt IM och därmed 
uteslöts de övriga momenten i samband med måltider och fokus blev på 
själva intagandet av måltiden. 	

11 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2011:1, s. 8-10 s. 12-13
12Informationsmeddelande (IM) 2007:161
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Försäkringskassans alltmer restriktiva synsätt i vad som utgör ett grund-
läggande behov stannade dock inte där. På ett mycket knapphändigt 
underlag i form av ett fåtal kammarrättsavgöranden begränsade För-
säkringskassan det grundläggande behovet och förutsatte att personen 
behövde matas. Försäkringskassans tolkning att övervakning vid målti-
der var ett behov att betrakta som aktiv tillsyn av övervakande karaktär och 
inte hjälp vid måltider tycks vara ett resultat av Regeringsrättens dom.	

Regeringsrättens uttalande att hjälp med att tillreda och plocka fram och 
undan mat samt dela mat som är seg inte är tillräckligt integritetsnära 
och personligt resulterade således i en tolkning av Försäkringskassan 
som innebar att det grundläggande behovet ovillkorligt krävde att perso-
nen behövde matas. J.P kunde visserligen äta och dricka själv, men han 
kunde även lägga fram maten på en tallrik samt hälla upp dryck i ett glas. 
Regeringsrätten uttalade aldrig vad som faktiskt krävdes för att hjälpbe-
hovet vid måltider skulle vara tillräckligt integritetsnära och personligt för 
att inbegripas i de grundläggande behoven – utan uppgav enbart vissa 
moment som inte borde inbegripas. En intressant fråga i sammanhanget 
är varför just matning och förande av mat till munnen ansågs vara det 
avgörande momentet och varför inte t.ex. förmågan att få i sig näring 
skulle vara det centrala. Det synes vara en olycklig tillfällighet att målet 
avsåg just en person som kunde få i sig föda via munnen – hade perso-
nen behövt näring på annat sätt hade efterföljande tolkning troligtvis sett 
annorlunda ut. 	

Försäkringskassans tolkning blev att det grundläggande behovet krävde 
att personen behövde matas för att behovet skulle anses vara tillräck-
ligt integritetsnära och personligt. Försäkringskassans tolkning om vad 
som nu redovisas är ett typexempel på hur Försäkringskassan ytterliga-
re kvalificerat de grundläggande behoven utan någon som helst hänsyn 
till lagstiftarens intentioner. LSS är en lagstiftning som ska beakta funk-
tionsnedsatta och deras hjälpbehov. Lagens insatser och ändamål ska 
ta hänsyn till de förhållanden som den funktionsnedsatta befinner sig i. 
Försäkringskassans karaktäriserande av det aktuella grundläggande be-
hovet innebar att utgångspunkt togs i hur en måltidssituation ser ut i van-
liga fall för en person utan funktionsnedsättning utan beaktande av att 
det för personer med funktionsnedsättning finns andra sätt att inta föda 
än att föra mat till munnen. Försäkringskassan tolkning innebar således 
en definition som till innehåll och karaktär hade begränsad tillämplighet 
för de funktionsnedsatta som intog föda på annat sätt än via munnen. 	
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Regeringsrätten beskrev hjälpbehovet som att det skulle uppfattas som 
mycket privat och känsligt för den personliga integriteten. En tolkning av 
meningsbyggnaden och ordalydelsen medför att hjälpbehovet dels ska 
uppfattas som mycket privat för den personliga integriteten, dels som 
känsligt. Denna tolkning medför att hjälpbehovet inte förutsätter att hjälp-
behovet är mycket känsligt. Försäkringskassan har tolkat Regeringsrät-
tens dom restriktivt, genom krav på att hjälpbehovet ska vara mycket 
privat och mycket känsligt för den personliga integriteten, för att betraktas 
som ett grundläggande behov.13 Försäkringskassans tolkning har färgat 
praxis. I HFD 2015 ref. 46 har rätten anfört att behoven även ska vara 
mycket känsliga för den personliga integriteten.		

Försäkringskassan tolkning av rättsfallet från år 2009 innebar att smink-
ning, rakning, insmörjning samt på och avtagning av protes för att kunna 
rengöra den ansågs vara fysiskt nära och därmed inbegreps i de grund-
läggande behoven. Försäkringskassan ansåg med stöd av avgörandet 
från år 2009 att ett behov var att betrakta som fysiskt nära oavsett an-
ledningen till behovet. Tvättning av religiösa skäl var således att betrakta 
som ett grundläggande behov.14 Definitionen av det grundläggande beho-
vet personlig hygien har tagit en minst sagt oroväckande utveckling där-
efter. För mer information om detta hänvisas till analysen av HFD 2015 
ref. 46. 	  

I sammanhanget är av särskilt intresse att notera den omständigheten 
att J.P – personen i målet – arbetade som forskare i snitt 30 timmar i 
veckan. Anmärkningsvärt nog ansåg Regeringsrätten att den omständig-
heten talade emot att hans behov av kvalificerad hjälp var av mer än mar-
ginell omfattning. Det faktum att J.P arbetade låg honom således till last 
i bedömningen. Regeringsrättens bedömning mycket svår att förena med 
lagstiftningens intentioner. Assistansersättning ska syfta till att personen 
ska bli så självständig som möjligt samt att personen ska få möjlighet att 
komma ut i samhället och arbeta. Det förhållande att personen arbetar 
kan således givetvis inte ligga denna till last vid bedömningen av rätten 
till insatser. Det är även av intresse att Försäkringskassan sedan tidigare 
har varit av uppfattningen att förvärvsarbete inte ska spela någon roll vid 
bedömningen.15 

13 Försäkringskassans vägledning 2003:6 Version 20 s. 95
14 Försäkringskassans vägledning 2003:6 version 12 s. 106-107
15 Jmf prop. 1992/93:159 s. 64.
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RÅ 2010 ref. 17 
Det aktuella målet handlade om ett funktionsnedsatt barn som var 
nio år i samband med kommunens beslut. Barnet hade autism och 
medelsvår utvecklingsstörning som orsakade hjälpbehov inom 
flertalet områden. Kärnfrågan i målet var huruvida barnet hade rätt 
till insatsen personlig assistans. I målet prövade Regeringsrätten 
huruvida barnets hjälpbehov i samband med kommunikation och 
aktiv tillsyn av övervakande karaktär – annan hjälp som förutsätter 
ingående kunskaper – var hänförligt till de grundläggande beho­
ven. Även föräldraansvarets omfattning genomgick Regeringsrät­
tens prövning. 	

Slutsatser i korthet: 

•	 Regeringsrätten klargjorde förutsättningarna för att kommunika­
tion skulle vara att anse som ett grundläggande behov samt vilka 
omständigheter som skulle beaktas vid bedömningen av aktiv 
tillsyn av övervakande karaktär så som hänförligt till det grundläg­
gande behovet ”annan hjälp som förutsätter ingående kunskaper”. 

•	 Försäkringskassan tolkade Regeringsrättens klargörande utifrån 
hur enstaka kammarrättsavgöranden och inte utifrån vad som 
faktiskt framgår av den aktuella domen från år 2010.

Regeringsrättens dom
Aktuellt mål är det mest centrala avseende kvalificeringen av det grund-
läggande behovet kommunikation. Regeringsrättens dom innehåller 
flertalet intressanta uttalanden som har varit vägledande i efterföljande 
domar, särskilt från kammarrätterna. Med anledning härav krävs en nog-
grann redogörelse för omständigheterna i det aktuella avgörandet. 	

Av den medicinska utredningen i målet framkom att barnet möjligtvis 
kunde förstå enkla uppmaningar, men hade svårt att kommunicera sin 
vilja. Kommunikationen genomfördes till stor del med hjälp av bilder. Bar-
net hade enligt utredningen i Regeringsrätten svårigheter inom tal och 
språkutveckling samt språk och ordförståelse samt bedömdes ha stora 
svårigheter att förstå det sociala samspelet samt för att initiera och upp-
rätthålla ett ömsesidigt socialt samspel. Den impressiva språkförståelsen 
ansågs enligt den medicinska professionen vara begränsad, vilket inne-
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bar att omgivningens verbala kommunikation behövde tydliggöras med 
bilder för att minska missförstånd mellan barnet och dess omgivning.	

I det aktuella målet hävdade kommunen med emfas att barnet kunde 
be om hjälp, påkalla uppmärksamhet, förmedla sina känslor och förstå 
vad som förmedlades till honom samt genom att peka på bilder kunde 
visa vad han ville. Med anledning härav ansåg kommunen att barnets 
behov av hjälp i samband med kommunikation inte var av den karaktär att 
barnet behövde en tredje person närvarande för att kommunikation över 
huvud taget skulle vara möjlig – vilket enligt kommunen krävdes för att 
kommunikation skulle falla inom ramen för det grundläggande behovet.	

Utan att redogöra för annat än lagrum och det övergripande syftet med 
insatserna enligt LSS anförde Regeringsrätten att hjälp för att kommu-
nicera med andra och därmed kunna skapa och upprätthålla sociala 
kontakter hörde till de grundläggande behoven. Enligt Regeringsrätten 
visade utredningen i målet på att det krävdes kunskap om barnet, dennes 
funktionsnedsättning och kommunikationssätt för att kunna förstå vad bar-
net ville säga och för att hjälpa det att uppfatta budskap som andra förmed-
lade. Mot bakgrund härav ansåg Regeringsrätten att barnets behov av hjälp 
i samband med kommunikation var ett grundläggande behov. 		

Slutsatser som kan dras av Regeringsrättens domskäl rörande vilka för-
utsättningar som är nödvändiga för att behovet av hjälp i samband med 
kommunikation ska anses vara grundläggande är följande:

1.	Personen som ansöker om insatsen ska ha ett behov av hjälp för att 
kommunicera med andra i syfte att skapa och upprätthålla sociala kon-
takter. 	

2.	För att kunna hjälpa personen att kommunicera ska kunskap om den 
funktionsnedsatta, funktionshindret och kommunikationssättet vara en 
förutsättning.	

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

4.	Personlig assistans för behovet av hjälp med kommunikation som ett 
grundläggande behov kan vara på en viss ”högre nivå” än att personen 
i fråga över huvud taget inte kan förmedla sig. En förmåga att påkalla 
ett visst hjälpbehov, förmedla känslor och peka på vad som önskas 
och förmedla sig i sociala situationer kan ändå berättiga till personlig 
assistans för kommunikation som ett grundläggande behov.
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Regeringsrätten tog även ställning till barnets behov av aktiv tillsyn av överva-
kande karaktär och anförde att det var visat i utredningen att barnet saknade 
insikt i vad som var farligt, att barnet var lättfrustrerat och då ofta reagerade 
med att bli aggressiv och destruktiv samt att ständiga ingripanden krävdes 
för att hindra att barnets reaktion vändes mot honom själv, andra eller mot 
egendom. Regeringsrätten ansåg att den aktiva tillsynen som barnet kräv-
de förutsatte – bland annat på grund av barnets kommunikationssvårigheter 
– goda kunskaper om barnet. Tillsynen var således av aktiv karaktär och 
inbegreps enligt Regeringsrättens bedömning i det grundläggande behovet 
”annan hjälp som förutsätter ingående kunskaper”. Regeringsrätten var tyd-
lig med att kommunikationssvårigheter ansågs vara en omständighet som 
kvalificerade tillsynsbehovet till att utgöra ett grundläggande behov. 	

För övrigt kan nämnas att Regeringsrätten klargjorde att det vid en pröv-
ning av föräldraansvarets omfattning skulle göras en jämförelse av hjälp-
behovet mellan det funktionsnedsatta barnet och ett barn i motsvarande 
ålder utan funktionsnedsättning där det normala föräldraansvaret skulle 
beaktas på sådant sätt att det enbart var hjälpbehov som gick utöver vad 
som kunde betraktas som normalt för ett barn i motsvarande ålder som 
skulle inbegripas. 	

Försäkringskassans tolkning	
I anslutning till Regeringsrättens avgörande uttalade Försäkringskassan 
att de grundläggande behoven ”kommunikation” och ”annan hjälp som 
förutsätter ingående kunskaper” var två olika hjälpbehov som tillsam-
mans med andra grundläggande behov – eller var för sig – kunde ligga 
till grund för rätten till personlig assistans.16 Detta uttalande var i ljuset av 
Regeringsrättens avgörande inte särskilt märkligt och väckte inga större 
debatter. De två grundläggande behoven är olika och bedöms separat i 
förhållande till varandra. Detta uttalande synes emellertid endast ha stan-
nat vid just ett uttalande och Försäkringskassans faktiska förhållningssätt 
och tillämpning har varit att de tre första grundläggande behoven (per-
sonlig hygien, på och avklädning samt måltider) kräver att hjälpbehovet 
är personligt och integritetsnära, medan de två senare (kommunikation 
samt annan hjälp som förutsätter ingående kunskap) snarare kräver ingå-
ende kunskaper om den funktionsnedsatta.17 	

Angående kommunikation specifikt har Försäkringskassan i sina publi-
kationer anfört att det hör till de grundläggande behoven att kunna kom-
16 Regeringsrättens och Högsta förvaltningsdomstolens domar i socialförsäkringsmål januari 2010-september 

2012 - en rättsfallsöversikt, Anser 2013:2, s. 37
17 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2012:2, s. 8
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municera med andra och därmed kunna skapa och upprätthålla sociala 
kontakter. Vidare framgår att det krävs att det fanns ett behov av kunskap 
om personen, funktionshindret och kommunikationssättet för att tid för 
kommunikation ska beviljas. Fram till denna mening framstår Försäk-
ringskassans tolkning vara i enlighet med Regeringsrättens domskäl. 
Men Försäkringskassan gjorde därvid gällande att sådana svårigheter att 
förmedla och ta emot kunskap förutsätter ingående kunskaper om per-
sonen. Försäkringskassans definition av ingående kunskaper i samman-
hanget förefaller vara ”svårigheter för andra personer att förstå denne”.18 
Vad som nu har beskrivits har kommit att prägla Försäkringskassans 
tillämpning. Försäkringskassan har således efter Regeringsrättens dom 
och trots dess faktiska innehåll uppställt ett krav på ingående kunskap för 
att kommunikation ska vara ett grundläggande behov.

Den omständigheten att Försäkringskassan använde sig av begreppet 
”ingående kunskap” och inte enbart ”kunskap” innebär rimligtvis att kun-
skapen måste vara kvalificerad, eller särskild. Den omständigheten med-
för svårigheter att värja sig från intrycket att det finns en koppling till det 
femte grundläggande behovet som kräver just ingående kunskap. För-
säkringskassan definierade dock ingående kunskap som svårigheter för 
andra personer att förstå denne. Givetvis förutsätter hjälp med kommu-
nikation att det finns svårigheter att förstå den aktuella personen varvid 
Försäkringskassans definition är allt annat än precis. Uttrycket ”svårig-
heter för andra personer att förstå denne” skiljer sig inte heller särskilt 
mycket från de förutsättningar som Regeringsrätten uppställde för att 
behovet av hjälp i samband med kommunikation ska vara hänförligt till de 
grundläggande behoven. 

Det kan konstateras att Regeringsrätten aldrig uttalade att kommunika-
tion som ett grundläggande behov förutsatte ingående kunskap om den 
enskilde för att vara hänförligt till de grundläggande behoven. Försäk-
ringskassans tolkning av Regeringsrättens dom synes vara hämtad från 
ett kammarrättsavgörande som kom strax därefter. I avgörandet från 
kammarrätten uttalades att personens behov av hjälp inte var att hän-
föra till de grundläggande behoven eftersom det inte krävdes ingående 
kunskaper om denne. Mot bakgrund av detta avgörande konstaterade 
Försäkringskassan att det grundläggande behovet kommunikation förut-
satte ingående kunskaper för att det skulle beaktas.19 Någon definition av 
begreppet presenterades dock inte i kammarrättsavgörandet.20 

18 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2012:2, s. 9
19 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2012:2, s. 80
20 Kammarrätten i Jönköpings dom den 8 juli 2010 i mål nr 3294-10
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Det finns skäl att ifrågasätta det resonemang som kammarrätten förde 
när den konstaterade att personen hade ett stort hjälpbehov och därefter 
anförde att de grundläggande behoven krävde att hjälpen gavs av ett 
begränsat antal personer med ingående kunskaper om den funktions-
nedsatta. Det var mot bakgrund av detta uttalande som kammarrätten 
konstaterade att personen i samband med kommunikation inte krävde in-
gående kunskap och att hjälpbehovet därmed inte var ett grundläggande 
behov. Försäkringskassan tolkade domen som stöd för att kommunika-
tion krävde ingående kunskap, men begreppsdefinitionen torde där och 
då inte ha medfört någon reell skillnad i förhållande till de förutsättningar 
som Regeringsrätten ställde upp. Försäkringskassan kom alltså att an-
vända en extensiv tolkning av kammarrättsavgörandet utan att innehållet i 
domskälen förtog de slutsatser som drogs i Regeringsrättens dom. 	

Försäkringskassans tolkning av kommunikation som grundläggande be-
hov är att hjälpbehovet inte är ett grundläggande behov om personen 
kan uttrycka sig verbalt oaktat svårigheter att föra ett meningsfullt samtal, 
att det lätt kan uppstå missförstånd eller att det inte rör sig om ett sam-
tal i djupare mening. Även den här tolkningen är ett resultat av efterföl-
jande kammarrättsavgöranden. Oaktat dessa kammarrättsavgörandens 
legitimitet i förhållande till Regeringsrättens dom är Försäkringskassans 
tolkning svår att förena med det av Regeringsrätten uppställda syftet; att 
kunna kommunicera med andra i syfte att skapa och upprätthålla sociala 
kontakter. Är det inte möjligt att föra ett meningsfullt samtal eller ifall det stän-
digt uppstår missförstånd kan det angivna syftet rimligtvis inte uppnås. 	

En i sammanhanget intressant omständighet är att kommunen i aktuellt 
rättsfall anförde att kommunikation som ett grundläggande behov krävde 
att hjälp behövde ges för att kommunikation över huvud taget skulle vara 
möjlig. Det är ett krav som inte kan bekräftas av Regeringsrätten – som 
uppställde andra (lägre) krav. Den omständigheten fäste Försäkringskas-
san dock inte avseende vid. Försäkringskassan anförde följande i ett av 
sina interna styrdokument21:	

”Ett grundläggande behov av assistans för att kunna kommuni­
cera med andra innebär att personen med funktionsnedsättning 
behöver ha ytterligare en person, det vill säga den personliga 
assistenten, närvarande för att en kommunikation över huvud 
taget ska vara möjlig.”

21 Försäkringskassans vägledning 2003:6 version 20 s. 98
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Försäkringskassan uppställde och uppställer än idag förutsättningar som 
förkastades helt av Regeringsrätten redan år 2010, vilket är anmärk-
ningsvärt.		

I syfte att ge en överblick av de krav som Regeringsrätten respektive För-
säkringskassan uppställde för att aktiv tillsyn av övervakande karaktär 
skulle betraktas som ett grundläggande behov finns skäl att uppställa ne­
danstående tabell. I den vänstra spalten visas de omständigheter som Re-
geringsrätten fäste avseende vid i sina domskäl och den högra visar För-
säkringskassans efterföljande tolkning av de aktuella förutsättningarna22:

Regeringsrätten
•	 Avsaknad av faroinsikt
•	 lättfrustrerad
•	 Ofta reaktion som innebär aggressivitet och destruktivitet
•	 Ständiga ingripanden 
•	 Reaktionerna vänds mot personen själv, andra människor eller egendom

Försäkringskassan
•	 Avsaknad av faroinsikt (betydelse för bedömningen)
•	 Alternativt: Mycket lättväckt aggressivitet
•	 Risken för att personer/föremål skadas uppstår med viss frekvens
•	 Ofta behov av ingripanden
•	 Reaktionerna vändes mot honom själv, andra människor eller egendom
•	 Risk för allvarliga konsekvenser
•	 Alternativt: oförutsägbar aggressivitet
•	 Alternativt: mycket våldsam
•	 Oförutsägbarhet i beteende (betydelse för bedömningen)
•	 Avsaknad av konsekvenstänkande (betydelse för bedömningen)
•	 Rymningsbenägenhet (betydelse för bedömningen)

Bristande faroinsikt, oförutsägbarhet i beteende, avsaknad av konskeven-
stänkande och rymningsbenägenhet var enligt Försäkringskassan inte 
avgörande omständigheter, men de ansågs ha betydelse vid bedöm
ningen. Enligt Försäkringskassan krävdes ett utåtagerande, aggressivt 
beteende samt en risk för allvarliga konsekvenser genom att föremål eller 

22 Försäkringskassans Rättsfallsöversikt – personlig assistans, Anser 2012:2, s. 10-11
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personer skadades. Försäkringskassan tolkade det som att någon ofta 
behövde ingripa, således att behovet av ingripanden var av viss frek-
vens. Alternativt ansåg Försäkringskassan att aggressiviteten skulle vara 
mycket lättväckt, oförutsägbar och mycket våldsam. 	

Det framgår av ovanstående tabell att Försäkringskassan uppställde ytter
ligare förutsättningar utöver de av Regeringsrätten uppställda, bland an-
nat vad avser allvarliga konsekvenser, mycket lättväckt aggressivitet och 
mycket våldsamt beteende. Försäkringskassan har under åren höjt kraven 
ytterligare genom att t.ex. ha en uppfattning om hur ofta något måste inträf-
fa för att det ska anses vara frekvent. De ytterligare krav som Försäkrings-
kassan uppställde utöver de som Regeringsrätten anförde i sin dom saknar 
stöd i den sistnämnda och är även i denna del ett resultat av tolkningar av 
kammarrättsavgöranden. I ett av de fall som Försäkringskassan hänvisa-
de till för att klargöra vad som krävdes för att aktiv tillsyn av övervakande 
karaktär skulle vara ett grundläggande behov anförde kammarrätten att 
utbrotten var omöjliga att förutse att konsekvenserna kunde bli mycket all-
varliga och att de aktiva insatserna som krävdes var av relativt betydande 
omfattning. Försäkringskassans kommentar till domen var att frekvensen 
hade betydelse. Det aktuella målet gällde dock personens rätt till dubbel 
assistans utöver de aktiva insatserna. Personen hade beviljats assistans 
all vaken tid. Bedömningen av behovet av dubbel assistans utöver de ak-
tiva insatserna är inte densamma som bedömningen av huruvida tillsyns-
behovet är att härröra till de grundläggande behoven. Ändock använde 
Försäkringskassan avgörandet för att utröna rättsläget. 

 Det allmänna ombudet för socialförsäkringen (AO) har ställt sig frågande 
till de krav som Försäkringskassan uppställde och ombudet har överkla-
gat domar där Försäkringskassan har använt sig av förutsättningarna för 
det femte hjälpbehovet. Allmänna ombudet ifrågasätter att Försäkrings-
kassan har stöd för samtliga de krav som omnämns ovan och om inte 
Försäkringskassan har gjort för stora inskränkningar i det grundläggande 
behovet ”annan hjälp som förutsätter ingående kunskaper” vad gäller be-
teendets och tillsynens art.23 

Det ärende som blev föremål för Regeringsrättens prövning är intresse-
sant också av den anledningen att de uppgifter som lämnades av skolan 
och fritidshemmet i målet skilde sig från de uppgifter som föräldrarna 
hade lämnat om hjälpbehovet. Enligt uppgifter från skola och korttids
boende klarade barnet de flesta grundläggande behoven själv och kunde 

23 Allmänna ombudet för socialförsäkringen, Årlig rapport 2017, s. 49-50
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ta initiativ till en aktivitet och därtill förmedla känslor och förstå vad som 
förmedlades. Länsrätten (nuvarande förvaltningsrätten) ansåg att perso-
nalen på skolan borde känna barnet väl, varvid personalens uppgifter 
gav stöd för kommunens ståndpunkt avseende hjälpbehovet. Länsrätten 
studerade således de nämnda uppgifterna för att avkunna sin dom. I Re-
geringsrätten åberopades ett psykologutlåtande där det framkom att det i 
verksamheter som träningsskola och anpassad fritidssysselsättning finns 
en inbyggd struktur, där den som har en komplex problematik med både 
autism och utvecklingsstörning kan fungera förhållandevis väl, medan 
samma person kan fungera på lägre nivå i t.ex. hemmiljö där det saknas 
möjlighet till samma fasta rutiner och struktur. Regeringsrätten såg till 
omständigheterna samt förutsättningarna för de grundläggande behoven 
och ansåg att barnet var berättigat till personlig assistans.

Den lärdom som kan dras av Regeringsrättens dom är att hjälpbehov som 
skiljer sig i hemmet i förhållande till annan strukturerad och ordnad mil-
jö, t.ex. skola, är en normal företeelse beroende på funktionsnedsättning. 
Trots att Regeringsrättens dom motsade den metod som länsrätten använt 
utreder Försäkringskassan fortfarande hjälpbehovet såsom det ter sig i 
skolan eller den dagliga verksamheten för att utröna hjälpbehovet i hem-
met. Det görs utan hänsyn till den aktuella funktionsnedsättningen trots att 
hjälpbehovet kan skilja sig åt. Följaktligen blir skolpersonal, lärare och vår-
dare uppgiftslämnare i processen om assistansersättning och ombes att 
upprätta skrivelser och vittna. Finns det en diskrepans i hjälpbehovet så-
som det beskrivits i hemmet respektive skolan eller den dagliga verksam-
heten åberopas det till grund för avslag enligt Försäkringskassan.	

Sammanfattningsvis kan således konstateras att Försäkringskassan i sitt 
försök att klargöra rättsläget efter Regeringsrättens dom valde ut enskil-
da fall från kammarrätterna och tolkade dessa domskäl så som korrek-
ta och definitiva slutsatser. Försäkringskassans publikationer i form av 
domsnytt och rättsfallsöversikter – som har det uttalade syftet att klargö-
ra och kommunicera rättsläget internt efter en dom från högsta instans 
– kom sedermera att bestå av uttalanden från domskäl till ett axplock 
kammarrättsavgöranden från tiden efter Regeringsrättens avgörande, 
istället för de slutsatser som Regeringsrätten drog. Oaktat att riktighe-
ten i kammarrättsavgörandenas domskäl kan vara föremål för diskussion 
måste det hållas i åtanke att Försäkringskassans publikationer åtnjuter 
stort förtroende bland myndighetens anställda och anses vara bindande 
dokument för den enskilde handläggaren. 
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HFD 2012 ref 41 	
Målet handlade om ett funktionsnedsatt barn som vid tidpunkten 
för kommunens beslut var sex år. Barnet hade dels en bindvävs­
sjukdom som påverkade leder, hud och blodkärl och dels autism. 
Den bindvävssjukdom som barnet led av gav upphov till smärta 
och för att lindra symptomen behandlades barnet med varma bad 
och massage. Den centrala frågan i målet som HFD tog ställning 
till var huruvida dessa två insatser vara att betrakta som sådana 
grundläggande behov som avsågs i 9 a § första stycket LSS.

Slutsatser i korthet:

•	 HFD ansåg att sjukvårdande insatser i form av egenvård kan 
berättiga till personlig assistans för andra personliga behov i de 
fall där det hade konstaterats att den enskilde redan hade rätt till 
personlig assistans för att tillgodose sina grundläggande behov. 

•	 Försäkringskassan började hänvisa till aktuellt avgörande cirka 
fyra år efter att domen meddelades. 

•	 Försäkringskassans tolkning av domen innebar att sjukvårdande 
insatser, och då även egenvård, aldrig kunde betraktas som ett 
grundläggande behov. 

Högsta förvaltningsdomstolens dom
HFD redogjorde inledningsvis i sin bedömning för LSS syfte, det vill säga 
att stärka rätten till vissa angivna insatser för personer som omfattas av 
lagens personkrets jämfört med vad de har rätt till enligt socialtjänstla-
gen, (SoL).24 Lagen utgör därvid ett komplement till SoL och avser med 
ett undantag insatser av samma karaktär.25 HFD hänvisade sedermera 
till aktuell avgränsning gentemot sjukvårdande insatser enligt HSL och 
anförde att de insatser som åvilar sjukvårdshuvudmännen ligger utanför 
SoL och därmed LSS tillämpningsområde. HFD hänvisade dock till HFD 
2011 not. 92 och noterade att kommunen på grund av sitt yttersta ansvar 
ändock kan behöva ingripa i undantagsfall i väntan på åtgärder från an-
svarig huvudman. Ansvaret framgår av 2 kap. 1 § SoL.

24 prop. 1992/93:59 s. 50, 93 och 170 f.
25 jfr 5 kap. 7 och 8 §§ socialtjänstlagen
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HFD konstaterade därefter att behov av sjukvårdande insatser enligt HSL 
principiellt inte kan beaktas vid bedömningen av om en enskild är berätti-
gad till personlig assistans enligt LSS. För att förstärka tolkningen om att 
sjukvårdande insatser enligt HSL inte var hänförliga till de grundläggande 
behoven hänvisade HFD till 51 kap. 5 § SFB, vari det stadgas att assis-
tansersättning inte lämnas för sjukvårdande insatser enligt HSL. 

Vad gällde sjukvårdande insatser i form av egenvård hänvisade HFD till 
aktuell statlig utredning, (SOU) och konstaterade följande26:

”En annan sak är att sjukvårdande insatser i form av s.k. egen­
vård kan berättiga till personlig assistans för andra personliga 
behov i de fall där det konstateras att den enskilde redan har 
rätt till personlig assistans för att tillgodose sina grundläggande 
behov.”

Vad som framgår av hänvisad SOU är att assistansersättning inte ska 
lämnas för sjukvårdsinsatser enligt HSL men att assistansersättning dä-
remot kan lämnas för egenvård. HFD:s tolkningsmetod är visserligen inte 
föremål för denna rapport men det är ändå av intresse att notera att HF-
D:s bedömning av egenvård saknar stöd i angiven SOU och framstår som 
en slags utfyllnad av lagstiftarens intentioner i avsaknaden av rättsligt 
stöd. För övrigt kan nämnas en ytterst liten del av utredningens förslag 
resulterade i lagstiftning, och att ett av justitieråden i nämnt avgörande 
var särskild utredare i den nämnda SOU:n, vilket innebär att justitierådet 
således hänvisade till sin egen utredning. 

HFD redogjorde sedan för tillämpningsområdet för personlig assistans 
med utgångspunkt i RÅ 2009 ref. 57 vari det betonades att det enligt 
lagens förarbeten ska vara fråga om hjälp eller stöd av mycket privat 
karaktär och att insatsen ska vara förbehållen situationer av krävande 
eller på annat sätt komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag.28 

HFD:s tolkning av rättsläget utmynnade i följande uttalande:

”Det hjälpbehov som är i fråga i detta mål avser insatser i form 
av varma bad och massage Detta behov är inte av sådan karak­
tär att det kan räknas som ett grundläggande behov enligt 9 a § 
första stycket LSS.”

26 SOU 2012:6 s. 124 och 299.
27 SOU 2012:6 s. 299.
28 Läs mer om detta i analys av RÅ 2009 ref. 57.
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HFD redogjorde i sin bedömning endast väldigt kortfattat för lagrum, förar-
beten och praxis i syfte att fastställa om de aktuella insatserna var av sådan 
karaktär att de kunde räknas som ett grundläggande behov. HFD företog 
ingen analys där domstolen närmare klargjorde hur denne hade avvägt av-
gränsningen mot HSL samt bedömningen av huruvida behoven var att be-
trakta som mycket privata och känsliga för den personliga integriteten. 	

Försäkringskassans tolkning	
I december 2012 publicerade Försäkringskassan ett domsnytt, med för-
tydligande om att insatser som varma bad och massage inte ingick i de 
grundläggande behoven. Däremot kunde den hjälp som den försäkra-
de behövde i form av schamponering, intvålning och avsköljning ingå i 
det grundläggande behovet personlig hygien. Den tid som personen låg 
i ett varmt bad kunde istället räknas till andra personliga behov.29 Denna 
tolkning återkom sedan i Försäkringskassans rättsfallsöversikt.30 För-
säkringskassans tolkning var inte särskilt anmärkningsvärd utan syntes 
grundad på de insatser som var föremål för HFDs prövning. Det centrala 
i målet var huruvida varma bad och massage var att betrakta som grund-
läggande behov eller inte. 

När aktuellt avgörande kom fick det således ingen större uppmärksam-
het. Det var först i maj 2016 som Försäkringskassan genom ett IM sade 
sig förtydliga att Försäkringskassan inte längre ansåg att egenvård som 
insats kunde vara ett grundläggande behov.31 Inspektionen för socialför-
säkringen redovisade i en rapport under år 2016 att Försäkringskassan 
under våren, efter att Försäkringskassans hade förtydligat sin nya tolkning 
av ovan nämnda dom, noggrant började utreda vilka behov som kunde 
utgöra egenvård, bland annat genom att efterfråga läkares bedömning av 
egenvård i en ny blankett för läkarutlåtande.32 Försäkringskassans nya 
tolkning av egenvård kom att återspeglas i myndighetens interna nor-
merande dokument, däribland Vägledningen.33 Det är anmärkningsvärt 
att det dröjde över fyra år från HFD:s avgörande tills Försäkringskassan 
gjorde ställningstagandet med hänvisning till HFD 2012 ref 41. Det ligger 
nära till hands att se samband med de föreskrifter Försäkringskassan 
fick i regleringsbrevet från regeringen 2016. Försäkringskassan uttrycker 
följande angående sjukvårdande insatser i vägledningen: 

29 Domsnytt 2012:110 och Socialförsäkringsrapport 2017:14 s. 27-28.
30 Försäkringskassans rättsfallsöversikt Regeringsrättens och Högsta förvaltningsdomstolens domar i 

socialförsäk-ringsmål Januari 2010–september 2012-En rättsfallsöversikt, Anser 2013:2, s. 40. 
31 IM 2016:063; Socialförsäkringsrapport 2017:14 s. 28
32 ISF Rapport 2016:16, s. 39.
33 Försäkringskassans vägledning 2003:6 Version 14 
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”En sjukvårdande insats kan aldrig vara ett grundläggande behov 
enligt 9 a § första stycket LSS, oavsett om den sker som hälso och 
sjukvård enligt HSL eller i form av egenvård. Detta framgår av 51 
kap. 5 § SFB och HFD 2012 ref. 41. Om en åtgärd som är sjukvård 
eller egenvård sker vid något av de grundläggande behoven ska den 
tiden inte ingå i beräkningen av grundläggande behov. Det har alltså 
ingen betydelse om åtgärden ses som fysiskt nära, integritetsnära 
eller sker i samband med ett grundläggande behov. En sjukvårdan­
de insats i form av egenvård kan däremot ingå i bedömningen av 
andra personliga behov om de inte tillgodoses på annat sätt. Detta 
är en följd av att egenvård inte är en åtgärd enligt HSL.” 34

Försäkringskassans tolkning kvarstår och återfinns i Försäkringskassans 
senast publicerade vägledning, det vill säga i ett av myndighetens styran-
de dokument för stöd i handläggningen.35 

Det förtydligades även i Socialförsäkringsrapport 2017:14 att Försäk-
ringskassan har ändrat sin syn på innebörden av HFD 2012 ref. 41. För-
säkringskassan anförde, till skillnad från vad som publicerades som en 
direkt följd av avgörandet, att avgörandet inte tog fasta på något särskilt 
grundläggande behov. Vidare anförde Försäkringskassan att domen vis-
serligen gällde varma bad och massage som egenvård och HFD tog ställ-
ning till om det kunde ingå i bedömningen av det grundläggande behovet 
personlig hygien. Men domen kunde även påverka andra grundläggande 
behov, i den mån egenvård tidigare hade ingått i bedömningen.36 

Oaktat att domskälen i aktuellt avgörande framstår som förhållandevis 
otydliga kan alltjämt konstateras att avgörandet har tolkats långtgående 
av Försäkringskassan och därvid orsakat lidande för många individer. 
Till exempel har enskilda förvägrats personlig assistans på grund av att 
egenvård i form av sondmatning inte har berättigat personlig assistans 
för de grundläggande behoven. Detta trots att det varken i lagtexten eller 
tydligt i förarbetena finns något stöd för att egenvård inte skulle kunna 
betraktas som ett grundläggande behov. 	

Det framstår som att rättsutvecklingen avseende egenvård är en följd av 
HFD:s uttalande i domskälen. Av dessa framkommer att sjukvårdande in-

34 Försäkringskassans vägledning 2003:6 Version 14 s. 141.
35 Försäkringskassans vägledning 2003:6 Version 20 s. 57.
36 Socialförsäkringsrapport 2017:14 s. 28.
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satser i form av egenvård kan berättiga till personlig assistans för andra 
personliga behov i de fall där det konstateras att den enskilde redan har 
rätt till personlig assistans för att tillgodose sina grundläggande behov. Det 
är dock oklart ifall HFD:s uttalande var av generell karaktär eller inte. Det 
ligger nära till hands att göra gällande att uttalandet enbart avsåg de i målet 
diskuterade insatserna – massage och varma bad. Försäkringskassans 
efterföljande tolkning blev dock att sjukvårdande insatser enligt hälso och 
sjukvårdslagen eller i form av egenvård – oavsett form – aldrig kunde ut-
göra ett grundläggande behov. Det framstår som uppenbart att Försäk-
ringskassan valde att bortse från vad målet faktiskt handlade om – nämli-
gen huruvida insatserna varma bad och massage var att betrakta som ett 
grundläggande behov eller inte. Målet avsåg inte att klargöra om egenvård 
som sådant är att betrakta som ett grundläggande behov eller inte, utan 
endast hur de specifika insatserna som var föremål för prövning skulle be-
dömas och det är rimligtvis mot den bakgrunden målet ska förstås. 

Det kan även i sammanhanget ifrågasättas ifall varma bad och massage 
över huvud taget är att hänföra till det grundläggande behovet ”personlig 
hygien”. HFD:s resonemang och begreppsanvändning avseende varma bad 
och massage, där HFD redogjorde för kravet på integritetskänslighet och 
därefter konstaterade att varma bad och massage inte är av erforderlig ka-
raktär, medför skäl att resonera kring ifall HFD snarare syftade på att insat-
serna inte var hänförliga till personlig hygien eller för den skull av rätt karaktär 
för det aktuella grundläggande behovet. Huruvida insatserna utgjordes av 
egenvård eller inte var ur ett sådant perspektiv inte den avgörande faktorn. 

HFD har emellertid i dom meddelad den 13 april 2018 i mål nr. 68217 
uttalat att egenvård som avser något av de grundläggande behoven som 
anges i 9 a § första stycket LSS kan beaktas inom ramen för bedömning-
en av hjälpbehovet. Enligt HFD fanns det således inga principiella hinder 
mot att egenvård beaktades vid bedömningen av om rätt föreligger till 
personlig assistans enligt LSS. Med hänvisning till HFD 2012 ref 41 an-
förde HFD följande: 

”Det förhållandet att något utförs i form av egenvård utesluter 
alltså inte i sig att det kan vara fråga om ett grundläggande 
behov i lagens mening. Om egenvårdsinsatsen inte avser ett 
grundläggande behov kan den likväl berättiga till personlig as­
sistans för att tillgodose andra personliga behov i de fall där det 
konstaterats att den enskilde redan har rätt till personlig assis­
tans för sina grundläggande behov (HFD 2012 ref. 41).” 
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Värt att notera är att HFD:s uttalande rörande innebörden av avgörandet 
från år 2012 över huvud taget inte går att förena med den tolkning som 
Försäkringskassan alltjämt gjort år 2016. 

Sondmatning skulle enligt Kammarrätten i Göteborgs dom i mål nr 
320816 betraktas som intag av måltid och utgjorde därmed ett grund-
läggande behov som kunde, om den hjälp som var nödvändig var av till-
räckligt integritetskänslig karaktär, ge rätt till insatsen personlig assistans 
enligt LSS. HFD anförde vidare att kammarrättsdomen i övrigt skulle stå 
fast, vilket innebar det att det som framkommer i kammarrättsavgörandet 
i beträffande integritetskänslighet alltjämt är aktuellt. Kammarrätten an-
förde följande: 

”Kammarrätten anser att alla aktiva moment vid sondmatningen är av 
sådan privat karaktär att de utgör grundläggande behov som är hänför-
liga till måltiden. Hit hör på- och avkoppling samt matning med manuell 
sondspruta.”

Försäkringskassans tolkning av avgörandet från HFD medförde att många 
assistansberättigade nekades assistansersättning eller blev av med sin 
assistansersättning under en period om närmare två år på grund av att 
exempelvis sondmatning inte betraktades som ett grundläggande behov. 

Försäkringskassans senaste vägledning37 är publicerad innan ovan angi-
vet avgörande från HFD. Det återstår således att se hur Försäkringskas-
san framöver kommer att hantera avgörandet, om de styrande dokumen-
ten kommer att ändras. Vad som däremot redan nu går att konstatera är 
att Försäkringskassan anser att avgörandet inte ger någon vägledning 
om huruvida näringstillförsel alltid är att betrakta som ett grundläggan-
de behov som berättigar till personlig assistans. Dock har Försäkrings-
kassan i vart fall medgett att domen innebär att egenvårdsinsatser kan 
berättiga till personlig assistans om insatserna avser ett grundläggande 
behov, förvisso endast om den aktuella insatsen efter en individuell be-
dömning är av tillräckligt kvalificerat slag.38

Den omständigheten att Försäkringskassan har anfört att ovanstående 
kammarrättsuttalande inte är vägledande vad gäller sondmatning fram-
står som anmärkningsvärt då Försäkringskassan allt som oftast baserar 

37 Försäkringskassans vägledning 2003:6 version 20
38 Eva Nordqvist intervjuades av Kenneth Westberg 2018-04-20 inför artikeln  Eva Nordqvist, Försäkrings-

kassan – ”Egenvårdsinsatser som är grundläggande behov måste vara av tillräckligt kvalificerat slag för att 
berättiga till personlig assistans” https://assistanskoll.se/20180423-Nordqvist-kassan-Egenvardsinsatser-	
kvalificerat.html (2018-06-06)
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sin tolkning av rättsläget utifrån bland annat kammarrättsavgöranden. 
Emellertid framstår det dock inte som att samtliga kammarrättsavgö-
randen enligt Försäkringskassan har den normerande verkan som vissa 
enskilt utvalda avgöranden av Försäkringskassan har. Att enbart vissa 
specifika kammarrättsavgöranden ska tillmäts betydelse enligt Försäk-
ringskassan kan inte förstås på annat sätt än att Försäkringskassan 
försöker tolka och påverka rättsutvecklingen i en riktning som resulterar 
i begränsningar och därigenom större möjligheter att meddela avslag. 
Ett exempel på detta är att Försäkringskassan endast med stöd av ett 
kammarrättsavgörande har begränsat möjligheten att bevilja fler assis-
tanstimmar. Försäkringskassan anförde utifrån kammarrätten i Göte-
borgs dom i mål nr. 664510, följande i sin vägledning: 

”När rätten till fler timmar prövas ska Försäkringskassan ta ställning till 
om den enskilde har rätt till de extra assistanstimmarna som ansökan 
gäller. Det är bara det totala antalet beviljade timmar som Försäkrings-
kassan är bunden av vid prövning av ansökan om utökad assistansersätt-
ning (KRNG 664510, Domsnytt 2012:009).”39 

Huruvida Försäkringskassans uppfattning om prövningsramen, det vill 
säga att Försäkringskassan endast är bunden till antalet beviljade timmar 
vid ansökan om fler timmar, är korrekt är något som domstolarna har att 
ta ställning till. Det är av intresse att belysa hur Försäkringskassan ge-
nom urval av domar väljer vissa avgöranden och tillmäter dem betydelse 
och på så sätt låter avgörandena få normerande verkan vid prövningen 
av rätten till assistansersättning. När däremot ett avgörande från kam-
marrätten talar för en utvidgning av möjligheterna till assistansersättning, 
likt HFD:s avgörande från 2018 gällande sondmatning, kan avgörandet 
inte anses vara lika vägledande. Det här ger oundvikligen ett intryck av 
att Försäkringskassan aktivt påverkar utvecklingen av assistansersätt-
ningen genom sin tolkning av rättspraxis. Försäkringskassan har dock 
JK-anmälts av Riksförbundet för Rörelsehindrade Barn och Ungdomar 
med anledning av sin tolkning av HFD:s avgörande från 2018 gällande 
sondmatning då förbundet anser att Försäkringskassan ägnar sig åt 
domstolstrots.40 

39 Försäkringskassans vägledning 2003:6 Version 20 s. 34.
40 RBU anmäler Försäkringskassan till JK, publicerad 21 maj 2018 https://rbu.se/rbu-anmaler-	

forsakringskassan-till-jk/ (2018-06-08).
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HFD 2015 ref. 46 	
Målet handlade om en person som sedan födseln hade cystisk 
fibros. Funktionsnedsättningen innebar bland annat att personen 
flera gånger om dagen behövde hjälp med avancerad andnings­
gymnastik för att lossa och hosta upp slem från lungorna. Per­
sonen drabbades därtill av lungblödningar, som orsakade ett 
tillstånd som kunde vara livshotande och därför krävde omedelbar 
behandling. Frågan var huruvida personens behov av hjälp var att 
hänföra till det grundläggande behovet ”annan hjälp som förut­
sätter ingående kunskap.”

Slutsatser i korthet:

•	 HFD förkunnade att det femte grundläggande behovet ”annan 
hjälp som förutsätter ingående kunskaper” enbart kan beviljas för 
personer med psykisk funktionsnedsättning. 

•	 HFD använde sig av skrivningen; ”Det handlar således om högst 
basala behov och det ska vara fråga om hjälp eller stöd av myck­
et privat karaktär. Vad som åsyftas är sådana hjälpbehov som 
uppfattas som mycket känsliga för den personliga integriteten”, 
avseende vilken typ av behov som den enskilde ska ha ett behov 
av hjälp med för att det ska anses hänförligt till de grundläggande 
behoven.

•	 Försäkringskassans tolkning av HFD:s dom var att det krävdes 
en koppling mellan det grundläggande behovet ”annan hjälp som 
förutsätter ingående kunskaper” och de resterande grundläggan­
de behoven. 

•	 Försäkringskassans tolkning av HFD:s dom var att det endast är 
de högst basala behoven som ska anses hänförliga till de grund­
läggande behoven.

•	 Försäkringskassans tolkning av att det endast är de högst basala 
behoven som ska anses hänförliga till de grundläggande be­
hoven föranledde en definiering av det grundläggande behovet 
”personlig hygien”. 
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Högsta förvaltningsdomstolens dom
Målet ställdes inför HFD genom att Allmänna ombudet för socialförsäkring-
en hade överklagat Försäkringskassans beslut. Försäkringskassan var av 
den uppfattningen att personen var berättigad till assistans, och att hjälp-
behovet skulle betraktas som aktiv tillsyn av sådan karaktär att det krävdes 
ingående kunskaper om personen och dennes funktionsnedsättning. 	

Allmänna ombudet för socialförsäkringen framförde den inställningen att 
förarbetsuttalandena och tidigare praxis talade för att enbart den som 
hade en sådan allvarlig psykisk funktionsnedsättning att personen inte 
var i stånd att tillgodose sina grundläggande behov kunde vara berätti-
gad till annan hjälp som förutsätter ingående kunskaper. 

HFD konstaterade att målet inte avsåg personens rätt till hjälp i samband 
med personlig hygien, på och avklädning, måltider eller kommunikation. 
För att personen skulle vara berättigad till assistansersättning krävdes 
enligt HFD att hjälpen kunde klassificeras som ”annan hjälp som förutsät-
ter ingående kunskaper”. 	

HFD redogjorde för den proposition som föregick införandet av definitio-
nen av personlig assistans i 9 a § 1 st. LSS. 	

Av propositionen framkommer att personlig assistans ska avse individu-
ellt anpassade hjälpinsatser åt den som på grund av sin funktionsned-
sättning behöver praktisk hjälp i vardagliga situationer, vilket innebär att 
det är främst personer med fysiska funktionsnedsättningar och de mest 
omfattande behoven som blir berättigade till insatsen. Undantagsvis bör 
även personer med psykiska funktionsnedsättningar vara berättigade till 
personlig assistans, ifall karaktären och omfattningen av det psykiska funk-
tionsnedsättning ställer krav på sådan praktisk hjälp som är en förutsätt-
ning för att personens grundläggande behov ska kunna tillgodoses.41 	

Därefter redogjorde HFD för efterföljande betänkande från socialutskot-
tet. Av betänkandet framkommer att införandet av definitionen för person-
lig assistans inte skulle få innebära att en grupp som genom praxis sedan 
tidigare hade omfattats helt plötsligt utestängdes från insatsen. Personer 
med enbart psykiska funktionsnedsättningar t.ex. bör även i fortsättning-
en vara berättigade till insatsen i vissa speciella fall, då karaktären och 
omfattningen av den psykiska funktionsnedsättningen medför behov av 
hjälp med de grundläggande behoven. En person kan t.ex. på grund av 

41 Prop. 1995/96:146 s. 12 f.
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sin psykiska funktionsnedsättning vara helt ur stånd att själv klara sin 
hygien eller få i sig mat. Socialutskottet lade i förhållande till propositio-
nen till det grundläggande behovet ”annan hjälp som förutsätter ingående 
kunskaper om den funktionsnedsatta.”42 	

HFD tycks ha studerat avsikten med lagtexten genom förarbetena för 
att klargöra rättsläget. Det finns visserligen skäl att reflektera kring hur 
mycket domstolens domskäl är i enlighet med lagstiftarens intentioner, 
men en sådan diskussion inryms inte i denna rapport. Enligt HFD var 
avsikten med tillägget som tillkom vid behandlingen i socialutskottet om 
det femte hjälpbehovet att tillgodose synpunkter som framförts i flera mo-
tioner och som i princip uteslutande handlade om personer med psykiska 
funktionsnedsättningar. HFD konstaterade därvid att det inte fanns någon 
avsikt att vidga tillämpningsområdet såvitt avsåg vilken typ av behov som 
den enskilde skulle behöva hjälp med. Enligt HFD handlade det om högst 
basala behov av hjälp eller stöd av mycket privat karaktär. 		

Enligt HFD innebar det nämnda att tillägget ”annan hjälp som förutsätter 
ingående kunskaper om den funktionsnedsatta” uteslutande tog sikte på 
personer med psykiska funktionsnedsättningar.	

Vad avsåg personen i det aktuella målet konstaterade HFD att det inte 
förelåg en psykisk funktionsnedsättning. Personens hjälpbehov var där-
med inte att hänföra till de grundläggande behoven och personen var 
således inte heller berättigad till assistansersättning. 		

Försäkringskassans tolkning	
Inledningsvis finns skäl att påtala att Försäkringskassan vid två tidigare 
tillfällen begärt prövningstillstånd i samma fråga som avhandlades i ak-
tuell dom, men fått avslag. Det måste följaktligen rimligtvis förstås som 
att HFD fram tills att prövningstillstånd meddelades i nu aktuellt mål var 
av den uppfattningen att tillämpningen var i enlighet med gällande rätt. 

HFD:s dom kom att medföra omfattande konsekvenser. Den uppfattning 
som rådde innan domen, och som Försäkringskassan alltjämt tillämpade, 
var att personer med medicinsk problematik hade hjälpbehov som kunde 
hänföras till annan hjälp som förutsätter ingående kunskap, närmare be-
stämt aktiv tillsyn av övervakande karaktär. Enligt den då rådande upp-
fattningen kunde aktiv tillsyn av övervakande karaktär beviljas med an-
ledning av medicinsk problematik som var att betrakta som egenvård. 

42 1995/96:SoU15 s. 12
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Under detta hjälpbehov sorterades det tillsynsbehov som personen i det 
aktuella målet hade och även bland annat personer med svår epilepsi.43 
I samband med HFD:s dom kom personer som innan domen hade varit 
berättigade till assistansersättning med anledning av medicinsk proble-
matik att inte längre omfattas av det grundläggande behovet ”annan hjälp 
som förutsätter ingående kunskaper” ifall det inte också fanns en psykisk 
funktionsnedsättning. Oavsett tillsynsbehovet, den ingående kunskap 
som krävdes för att hjälpa personen och karaktären av tillsynen var tillsy-
nen inte att hänföra till de grundläggande behoven ifall det inte förelåg en 
psykisk funktionsnedsättning. 	

Försäkringskassan konstaterade att det inte fanns någon enhetlig defi-
nition av begreppet ”psykisk funktionsnedsättning”. Enligt Försäkrings-
kassan borde begreppet definieras utifrån funktion och inte diagnos, vil-
ket resulterade i att det ansågs logiskt att utgå från WHO:s International 
Classification of Functioning, Disability and Health (ICF). Enligt Försäk-
ringskassan avsåg en psykisk funktionsnedsättning en nedsättning av 
någon psykisk funktion. Därefter anförde Försäkringskassan att 9 a § 
LSS förutsatte att funktionsnedsättningen som orsakade hjälpbehovet 
skulle vara stort och varaktigt. Enligt Försäkringskassan innebar det att 
endast behov av hjälp av någon med ingående kunskaper om personen 
till följd av en stor och varaktig psykisk funktionsnedsättning kunde god-
tas som ett grundläggande behov.44 	

Oaktat att Försäkringskassans klassificering av psykisk funktionsned-
sättning inte kom att orsaka några större problem i tillämpningen kan 
ändock konstateras att Försäkringskassan definierade begreppet utan 
egentlig stöd i rättspraxis eller förarbeten, och de avvägningar i övrigt och 
alternativa definitioner som Försäkringskassan hade kunnat använda sig 
av presenterades inte. Anledningen till varför ICF valdes var för att det 
ansågs vara ett vedertaget sätt att dokumentera funktionsnedsättningar på 
inom vården.45 Övriga skäl för att tillämpa ICF framstår som oklara. 	

Kravet på psykisk funktionsnedsättning måste förstås som att det skulle 
ses tillsammans med resterande krav för att aktiv tillsyn av övervakande 
karaktär skulle vara ett grundläggande behov, bland annat att avsaknad 
av aktiv tillsyn orsakade risk för att personen skulle komma att skada sig 
själv, andra eller egendom. För detta, se närmare analysen till RÅ 2010 
ref. 17.

43 Försäkringskassans vägledning 2003:6 version 13 s. 127
44 Rättsligt ställningstagande Dnr 58935-2015
45 Rättsligt ställningstagande Dnr 58935-2015 s. 2
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Försäkringskassan tolkade HFD som att domstolen uppställdes ytterligare 
ett krav – att hjälpbehovet skulle vara av högst basal karaktär – för att 
det skulle inbegripas i de grundläggande behoven. Enbart högst basala 
behov inom personlig hygien, på och avklädning, måltider, kommunika-
tion och annan hjälp som förutsätter ingående kunskaper skulle således 
hänföras till de grundläggande behoven. Det är mycket oklart ifall HFD 
faktiskt avsåg att begränsa de grundläggande behoven på det nämnda 
sättet. Oaktat tolkade Försäkringskassan domskälen ordagrant, tilläm-
pade dem som lagtext, använde begreppet och uppställde det som en 
ytterligare förutsättning. 	

Försäkringskassan använde kriteriet på högst basala behov som ett 
medel för att definiera vad som utgjorde hjälp i samband med det grund-
läggande behovet personlig hygien. Enligt Försäkringskassan saknades 
det en enhetlig och tydlig definition av begreppet i LSS och förarbetena. 
För att klargöra vad som skulle avses med hjälpbehovet studerade För-
säkringskassan Nationalencyklopedin och anförde att med hygien mena-
des i allmänt språkbruk bland annat renlighet, avlägsnande av smuts och 
sjukdomsalstrande ämnen från människor och deras omgivning. Försäk-
ringskassan ansåg att hjälpbehovet typiskt sett borde handla om att hålla 
sig ren och liknande eftersom det grundläggande behovet var avgränsat 
till personlig hygien och eftersom HFD konstaterade att det handlade om 
högst basala behov. Därtill borde det, enligt Försäkringskassan, vara be-
hov som man normalt inte avstod från.47  	

Basala behov i samband med personlig hygien ansågs således uteslu-
tande vara moment som syftade till att hålla sig ren. Försäkringskassans 
tolkning av personlig hygien var mycket restriktiv och begränsade hjälp-
behov som sedan tidigare hade betraktas som grundläggande, som tex. 
sminkning och insmörjning av hudlotion i samband med dusch. I brist 
på rättsliga källor studerade Försäkringskassan en ordbok och allmänt 
språkbruk för att klargöra vad som avsågs med hjälpbehovet, vilket kan 
ifrågasättas i flertalet avseenden. Nationalencyklopedin beaktar inte 
hjälpbehov som föranleds av en funktionsnedsättning och är inte avsedd 
att användas på det aktuella sättet. Det kan ifrågasättas om inte begrep-
pet ”hygien” redan i förarbetena borde ha utvidgats eller undvikits, men 
det förefaller vara som så att lagstiftaren inte förutsåg att Försäkringskas-
san skulle studera ordalydelsen för att klargöra rättsläget. Försäkrings-

46 Rättsligt ställningstagande Dnr 37389-2017
47 Rättsligt ställningstagande Dnr 37389-2017 s. 2
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kassans definiering tycks uteslutande ha varit i syfte att begränsa antalet 
moment som var att hänföra till de grundläggande behoven. I och med 
Försäkringskassans nya definition var det inte tillräckligt att hjälpbehovet 
var mycket privat och känsligt för den personliga integriteten. Anmärk-
ningsvärt är att Försäkringskassan i sammanhanget har uppställt och de-
finierat det grundläggande behovet utan något rättsligt stöd för det. 	

Försäkringskassan uppställde därvid ytterligare ett krav för att person-
lig hygien skulle vara att hänföra till de grundläggande behoven. Enligt 
Försäkringskassan indikerade den omständigheten att man kunde köpa 
tjänsten på att hjälpen inte var mycket privat och integritetskänslig. På så 
sätt uteslöts viss hårvård. Det hör dock inte till denna analys att närma-
re kommentera rättsutvecklingen avseende det grundläggande behovet 
”personlig hygien.” I sammanhanget bör dock noteras att Försäkringskas-
san inte började använda begreppet ”högst basala behov” förrän år 2017 
– således två år efter avgörandet från HFD.	

HFD beskrev det därtill som att hjälpbehovet behövde vara av mycket 
privat karaktär samt mycket känsligt för den personliga integriteten för att 
utgöra ett grundläggande behov. I förhållande till RÅ 2009 ref. 57 krävde 
HFD således att även känsligheten skulle vara kvalificerad på sådant sätt 
att det krävdes att hjälpen var mycket känslig. I enlighet med vad som 
framkommer av det nämnda avgörandet från Regeringsrätten framför-
des enbart att behovet skulle vara mycket privat och känsligt, såldes inte 
mycket känsligt. Oavsett ifall HFD reflekterade över den exakta ordaly-
delsen av sina domskäl eller inte fick Försäkringskassan därmed stöd för 
sin uppfattning om karaktären av hjälpbehovet i och med avgörandet från 
2015.		

Försäkringskassan tolkade HFD:s domskäl ordagrant och använde sig 
därvid av den ordalydelse som domstolen använde sig av. Vad man mås-
te ha i åtanke i sammanhanget är att det finns skäl att misstänka att HFD 
inte alltid reflekterar kring formuleringar och ordval, varvid vissa synony-
mer eller tillägg kan finna sig i domskälen utan att dessa – som det måste 
förstås – är avsedda att ha någon reell betydelse.48 Därtill studerade För-
säkringskassan uttalanden i domskälen för att använda sig av tolkningar 
och därvid dra slutsatser av omständigheter som inte var centrala i det 
aktuella målet, utan snarare kunde betraktas som överflödiga. 	

48 Se t.ex. RÅ 2010 ref. 17 som använde begreppet ”goda kunskaper” som en synonym till ”ingående kunskaper”
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En ytterligare konsekvens innebar att Försäkringskassan ansåg att den 
aktiva tillsynen behövde kopplas till något av de övriga grundläggande 
behoven för att beaktas. Enligt Försäkringskassan innebar den aktuella 
omständigheten att den aktiva tillsynen måste kunna kopplas till perso-
nens behov av hjälp i samband med personlig hygien, på och avklädning, 
måltider samt kommunikation.49 Som en konsekvens därav kom Försäk-
ringskassan att vidareutveckla kravet på den kunskap som behövdes för 
att kommunikation skulle vara att betrakta som ett grundläggande behov. 
Försäkringskassan ansåg – och anser alltjämt – att det grundläggande 
behovet kommunikation krävde ingående kunskaper om personen och 
dennes funktionsnedsättning. Vad avser definitionen för ingående kun-
skaper är den likvärdig med den som uppställs för det femte hjälpbehovet, 
således ett mycket högt uppställt krav. Det krävdes en nära kännedom 
om personens uttryckssätt och förmåga att förstå och uppfatta andra. 
Om det enbart krävdes kunskaper om ett alternativt kommunikationssätt, 
men inte specifika kunskaper om personen och funktionsnedsättningen 
så bedömdes hjälpbehovet inte som ett grundläggande behov.50 De krav 
som Regeringsrätten i RÅ 2010 ref. 17 initialt uppställde för att kommu-
nikation skulle vara ett grundläggande behov kom således sedermera 
att åtföljas av ytterligare förutsättningar uppställda av Försäkringskassan 
– baserad på en långtgående tolkning av domen från år 2015. Förutsätt-
ningarna för att beviljas hjälp i samband med kommunikation begränsa-
des avsevärt och i dagsläget upplevs det vara mycket svårt att kvalificera 
hjälpbehovet till att utgöra ett grundläggande behov.	

Försäkringskassans tolkning medför dock ytterligare frågeställningar. 
Rättsläget har tolkats på sådant sätt att de grundläggande behoven per-
sonlig hygien, på och avklädning samt måltider förutsätter praktisk hjälp. 
För annan hjälp i samband med dessa grundläggande behov (således 
hjälp av icke praktisk karaktär) förutsätts ingående kunskaper. För det 
grundläggande behovet kommunikation medför denna uppdelning och 
koppling dock problem. Praktisk hjälp med kommunikation existerar inte 
i praktiken. Vad sådan hjälp skulle bestå av är svårt att förstå. Detta 
innebär att hjälp med kommunikation enbart utgörs av annan hjälp än 
praktisk. Försäkringskassan koppling mellan annan hjälp som förutsät-
ter ingående kunskaper och kommunikation får som resultat att enbart 
personer med psykisk funktionsnedsättning kan anses ha ett behov av 

49 Domsnytt 2015:041
50 Försäkringskassans vägledning 2003:6 version 20 s. 98-99
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hjälp med kommunikation som ett grundläggande behov. Vid en sådan 
tolkning får Försäkringskassans resonemang ödesdigra konsekvenser 
och en rättsutveckling anas som är allt annat än förenlig med rättspraxis 
och förarbetena. 	

Försäkringskassans uppställda krav på koppling ger även skäl att ifrå-
gasätta huruvida det femte hjälpbehovet är att betrakta som ett separat 
hjälpbehov, eller huruvida det utgör en del av de övriga grundläggande 
behoven. Försäkringskassans tolkning måste förstås som att hjälpbeho-
vet inte utgör ett separat grundläggande behov, eftersom det inte ska be-
dömas självständigt i förhållande till de resterande behoven. Den nämn-
da konsekvensen är mycket svår att förena med förarbetena till lagen 
som avsåg att införa just ett ytterligare grundläggande behov. 	

Försäkringskassans tolkning avseende kopplingen mellan det fem-
te grundläggande behovet och de resterande grundläggande behoven 
är baserat på det refererade avgörandet från HFD samt förarbeten. Till 
grund för tolkningen lade Försäkringskassan även tidigare avgöranden 
från högsta instans där aktiv tillsyn enligt Försäkringskassan har beviljats 
som ett grundläggande behov med hänvisning till att personen har haft 
kommunikationssvårigheter. I sammanhanget hänvisade Försäkrings-
kassan bland annat till RÅ 2010 ref. 17.51 	

Försäkringskassans tolkning är minst sagt anmärkningsvärd. Det fram-
kommer inte någonstans i domen från år 2015 att det måste finnas en 
koppling till de resterande grundläggande behoven för att ”annan hjälp 
som förutsätter ingående kunskap” ska beviljas. Med hänsyn till att so-
cialutskottet därtill önskade införa ytterligare ett grundläggande behov 
utöver de som framkom av propositionen (personlig hygien, på och av-
klädning, måltider och kommunikation) talar snarare emot Försäkrings-
kassans tolkning, oaktat den omständigheten att socialutskottet avsåg 
att inte vidga tillämpningsområdet. HFD:s svar på socialutskottets inten-
tioner blev att begränsa det femte grundläggande behovet till att enbart 
avse psykiskt funktionsnedsatta – inte att införa en koppling mellan det 
aktuella behovet och de resterande grundläggande behoven. 	

Försäkringskassans uppfattning om vad som framkommer av tidigare 
rättsfall, och då särskilt RÅ 2010 ref. 17 skiljer sig från vad som går att ut-
läsa av domskälen. Regeringsrätten bedömde initialt huruvida personens 
hjälpbehov i samband med kommunikation var ett grundläggande behov. 

51 Domsnytt 2015:041
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Därefter tog rätten ställning till behovet av aktiv tillsyn av övervakande 
karaktär. I detta avseende – och för att klargöra huruvida det krävdes 
ingående kunskaper eller inte – anförde Regeringsrätten följande:	

”Den aktiva tillsyn som krävs i detta avseende förutsätter bl.a. på grund 
av hans kommunikationssvårigheter goda kunskaper om honom och om-
fattas därför av hans grundläggande behov (jfr RÅ 1997 ref. 23 I)”	

Regeringsrätten formulering måste rimligtvis förstås på sådant sätt att 
den omständigheten att personen hade kommunikationssvårigheter beak-
tades vid bedömningen av huruvida det förelåg ett behov av ingående kun-
skaper – och därmed accentuerade behovet av densamma. Försäkrings-
kassans tolkning vad avser kopplingen mellan de grundläggande behoven 
är följaktligen extremt långtgående och stödet i rättskällorna för en sådan 
tolkning är nästintill obefintligt. Det allmänna ombudet för socialförsäkring-
en (AO) har uppmärksammat Försäkringskassans tolkning i det nämnda 
avseendet och ifrågasatt huruvida Försäkringskassan verkligen har stöd 
för det krav på koppling som Försäkringskassan uppställer.52 	

I kammarrättsavgöranden från det senaste året har kammarrätter uttryck-
ligen förkastat Försäkringskassans uppställda krav på att kommunikation 
som ett grundläggande behov förutsätter ingående kunskap. Kammar-
rätten i Göteborg konstaterade i dom den 9 juni 2017 i mål nr 590516 
följande53:	

”I praxis har hjälp med kommunikation bedömts som grundläg­
gande behov när utredningen visat att det krävs kunskap om den 
enskilde själv, personens funktionsnedsättning och kommunika­
tionssätt för att förstå den enskilde och för att hjälpa denne att 
uppfatta budskap från andra (RÅ 2010 ref. 17). Däremot ställs det 
i vare sig lagtext, förarbeten eller praxis något krav på att hjälpbe­
hovet endast ska kunna tillgodoses av personer som har ingående 
kunskaper om personen i fråga. Inte heller finns det något krav på 
att det måste vara en särskild person som hjälper till.” 

Socialstyrelsen har studerat konsekvenserna av HFD:s dom (tillsammans 
med domen från år 2012, HFD 2012 ref. 41). Socialstyrelsen bedömer att 
domarna har påverkat möjligheten för personer att få assistans för det 
femte grundläggande behovet för den som inte har en psykisk funktions-

52 Se allmänna ombudet för socialförsäkringen, Årlig rapport 2017, s. 36
53 Jmf även kammarrätten i Stockholms dom den 8 november 2016 mål nr 1532-16
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nedsättning och för den som behöver hjälp av någon med ingående kun-
skaper om personen där en koppling till de övriga grundläggande beho-
ven saknas. Enligt Socialstyrelsen är dessutom det femte grundläggande 
behovet svårt att tillgodose med andra insatser än personlig assistans. 
Den som har haft personlig assistans för det femte grundläggande beho-
vet behöver enligt Socialstyrelsen hjälp som förutsätter ingående kunska-
per om personen och hjälpen behöver ges av ett begränsat antal perso-
ner. Behovet att få hjälp av ett begränsat antal personer med ingående 
kunskaper om den enskilda är enligt Socialstyrelsen svårt att tillgodose 
genom alternativa insatser som t.ex. hemtjänst eller bostad med särskild 
service.54 	

En konsekvens av domarna som Socialstyrelsen har noterat är att när-
stående får ta ett större ansvar än tidigare för att tillgodose sina närstå-
endes behov av tillsyn, omvårdnad och stöd. Eftersom den tillsyn som 
de berörda personerna behöver är svår att tillgodose med punktinsatser 
finns det en risk för att domarna kan leda till att fler vuxna behöver bo i 
bostäder med särskild service eller andra boendeformer med kontinuer-
lig tillgång till personal.55 

HFD:s dom och Försäkringskassans tolkning av densamma har fått 
långtgående och djupt ingripande konsekvenser för en stor grupp svårt 
funktionsnedsatta personer. Den långtgående tolkning som följde av do-
men vittnar om en oroväckande utveckling som medför svårigheter att 
värja sig från intrycket att syftet – såväl från domstolen som från Försäk-
ringskassans sida – har varit att begränsa antalet assistansberättigade. 

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

55 Socialstyrelsen Konsekvenser av domar om det femte grundläggande behovet; en analys av hur kommuner 
och brukare påverkas, 2017-12-19, s. 49
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Slutsats 
Inför budgetåret 2016 gav regeringen ett regleringsbrev till Försäkrings-
kassan med ett uttryckligt mål för Försäkringskassan att bidra till att bry-
ta utvecklingen av antalet timmar inom assistansersättningen samt att 
säkerställa en god rättstillämpning. Försäkringskassans agerande har 
sedan dess präglats av en stor hörsamhet gentemot politikerna. Mellan 
åren 2012 och 2015 arbetade Försäkringskassan med att nå ut med bud-
skapet att fusket var överdrivet, men inställningen ändrades därvid avse-
värt i samband med regleringsbrevet där fusket helt plötsligt ansågs vara 
ett utbrett och reellt problem.	  

Konsekvensen av försäkringskassans ändrade inställning blev åtstram-
ningar inom assistansersättningen i syfte att minska kostnaderna. Enligt 
statistik från Försäkringskassan hade 14 638 personer assistansersätt-
ning i april 2018. 14 803 personer hade assistansersättning i januari 2018. 
År 2016 var det cirka 16 000 personer som fick assistansersättning.56 Det 
totala antalet assistansberättigade har inte varit lägre sedan 2006. 	

Antalet beviljanden under maj månad år 2017 var 266 stycken, och anta-
let avslag var 1 267.57 År 1994 var samma siffra 4 969 respektive 1 402.58 

Minskningen i antalet assistansberättigade eller antalet utbetalda assis-
tanstimmar har föga att göra med att behoven eller antalet personer med 
funktionsnedsättning har minskat. 		

Aktuell rapport innehåller en redogörelse av fyra stycken rättsfall som 
har meddelats inom loppet av sex år, åtta om även HFD:s avgörande från 
april 2017 beaktas. Under dessa år har rätten till assistansersättning be-
gränsats markant. Avgöranden från högsta instans har ibland haft direkt 
påverkan på insatserna (som t.ex. HFD 2015 ref. 46 avseende kravet 
på psykisk funktionsnedsättning för ”annan hjälp som förutsätter ingåen-
de kunskap”) och ibland indirekt genom till synes oöverlagda domskäl. I 
enlighet med vad som framkommer av analysen av respektive rättsfall 
finns det flertalet faktorer som har påverkat rättsutvecklingen. Det är dock 
svårt att förneka att HFD:s tolkning av gällande rätt inte har bidragit till 
den restriktiva rättsutvecklingen. Därtill framstår det som att domstolens 
domskäl i vissa avseenden har varit slarvigt avfattade, vilket har skapat 
förutsättningar för tolkningar och spekulationer.	

56 Socialförsäkringsrapport 2017:14 Assistansersättning; inflöde, utflöde och konsekvenser av förändrad rättspraxis
57 Avser alla beslut på personer förstagångsansökningar
58 Statistik från försäkringskassan; Assistansersättning; Antal förstagångsbeslut och antal förstagångs

beviljanden, 199412–201705, 2018-06-01
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Än större betydelse har Försäkringskassans tolkningar av de analysera-
de domarna haft. Enhetlighet och konsekvens har saknats när Försäk-
ringskassan har försökt utröna och tolka gällande rätt. Enskilda kammar-
rättsavgöranden har valts ut för att sedermera tillerkännas en betydande 
roll vid bedömningen av rättsläget, ordlexikon har använts för att definiera 
begrepp och formuleringar i domskälen som har utgjort obiter dictum59 
har blivit vägledande. När det har funnits olika vägar att gå – flera olika 
tolkningar att göra – har Försäkringskassan i princip uteslutande valt att 
göra restriktiva tolkningar. Den rättsutveckling som har skapats under 
den aktuella tidsperioden har begränsat antalet assistansberättigade. 
Resultatet har blivit att intentionerna med lagen har frångåtts och att 
grundsyftet – att personer med funktionsnedsättning genom insatserna 
ska tillerkännas goda levnadsvillkor och ha förutsättningarna att leva likt 
andra utan funktionsnedsättning – har hamnat i bakgrunden. 	

Försäkringskassan ska i sin myndighetsutövning ta hänsyn till individen 
och tillse att individuella prövningar görs mot bakgrund av omständighe
terna i det enskilda fallet. Slutsatsen här är att Försäkringskassan tagit 
sådan hänsyn i alltför liten utsträckning och istället starkt bidragit till att 
utverka generella, detaljerade och stränga förhållningsnormer och förut-
sättningar för bedömning av de grundläggande behoven. 	

Försäkringskassan har i egenskap av myndighet att förhålla sig till le- 
galitetsprincipen, vilken innebär att makten ska utövas under lagarna. 
Resultatet av denna rapport visar att Försäkringskassan genom att inta 
en normerande roll har varit både bidragande och drivande i processen 
för en alltmer restriktiv rättsutveckling. Att inta en normerande roll över-
ensstämmer inte med lagstiftarens intentioner och i flera avseenden inte 
heller med HFD:s vägledande praxis. Försäkringskassans tolkningar har 
alltför ofta saknat relevant stöd i förarbeten och rättspraxis. 	

Rättsläget har de senaste åren präglats av att regeringen inte tagit ställ-
ning till konsekvenserna av rättstillämpningens utveckling utan hänvisat 
till domstolarna, varför saken inte heller hamnat i lagstiftarens händer. 
Alltför ofta har Försäkringskassans långtgående tolkningar och doku-
ment också vävts in i domstolsbeslut. Således har bilden av att Försäk-
ringskassan uteslutande tillämpar gällande rätt kommit att kvarstå.	

Regeringen beslutade i november 2017 att tvåårsomprövningarna av 
rätten till assistans skulle frysas tills vidare. Det gjordes efter att Försäk-

59 Obiter dictum är omständigheter som kan betraktas som överflödiga för utgången i målet och som vid sidan av 
de centrala frågorna utgör omständigheterna i övrigt. 
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ringskassan larmat regeringen om att konsekvenserna kunde bli mycket 
stora för stat, kommun och enskilda. I dagsläget pågår en utredning om 
ändringar i LSS. 

Trots att rättsutvecklingen har varit oroväckande under flera år har lagstif-
taren valt att inte gör något för att åstadkomma en förändring förrän För-
säkringskassan, efter avgörandet från HFD 2017 ref. 27 om väntetid och 
beredskap, påtalade behovet. Anledningen till lagstiftarens passivitet är 
svår att förstå, möjligen kan det ha uppfattats som alltför komplicerat att 
ge sig in i det praxisdominerande rättsområdet. Det är bekymmersamt att 
situationen har medfört ett stor lidande för människor med behov av per-
sonlig assistans och att det dröjt så länge innan det uppmärksammats.

I sammanhanget måste även det uppmärksammas att Försäkringskas-
sans tolkningar i vissa avseenden har visat sig vara direkt felaktiga. Ett 
exempel är domen avseende egenvård år 2012 och den efterföljande 
domen om att sondmatning ska anses vara grundläggande behov, från 
april 2018. Vidare har kammarrätter upprepade gånger uttryckt att För-
säkringskassan har fel i sin uppfattning om vad som krävs för att kommu-
nikation ska vara ett grundläggande behov, vilket Försäkringskassan valt 
att förbise. När det har visat sig att Försäkringskassan har gjort en fel-
aktig tolkning kan det ha gått flera år innan detta har rättats, t.ex. genom 
domstolspraxis, och flera personer har då blivit av med sin assistans­
ersättning. 	

Framledes ser vi ett behov av att strama upp lagtexten och förarbetena. 
Det är oundvikligt att den praktiska rättstillämpningen och viss praxisbild-
ning måste överlåtas åt HFD, men det förefaller vara olämpligt att HFD 
och likväl Försäkringskassan ska ges ett så stort tolkningsutrymme som 
sedan tidigare har varit fallet. Med anledning härav bör förarbetena vara 
betydligt mer omfattande än vad de är i dagsläget. 	

Lagtexten och dess förarbeten bör syfta till att återställa rättsläget till hur 
det var innan RÅ 2009 ref. 57. Detta innebär att praxis, kammarrätts-
avgöranden och myndighetspublikationer efter det aktuella året behöver 
gås igenom och bemötas/åtgärdas i förarbetena. Eftersom vi besitter den 
unika vetskapen om hur rättsutvecklingen blev efter år 2009 finns det an-
ledning att i lagtexten och förarbetena föregå eventuellt kommande miss-
tolkningar och därigenom åtgärda oklarheter. En definition i lagtexten av-
seende personlig hygien, på och avklädning, kommunikation samt annan 
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hjälp som förutsätter ingående kunskap bör införas. Närmare beskrivning 
av dessa hjälpbehov bör framställas i förarbetena. 	

Det är angeläget att i förarbetena föra in en vägledning om hur tidsbe- 
räkningen för de enskilda momenten ska gå till. Det bör därför klargöras 
i förarbetena när en aktivitet ska anses vara påbörjad och när den ska 
anses vara avslutad.  	

Ett reellt bekymmer de senaste åren har varit Försäkringskassans do-
kument som handläggarna har haft att förhålla sig till, som t.ex. rätts
liga ställningstaganden, vägledningar, domsnytt och rättsfallsöversikter. 
I något avseende borde Försäkringskassans möjlighet att avfatta dessa 
dokument antingen begränsas eller riktas. I vart fall tycks en instans som 
ser över dokumenten innan de publiceras framstå som rimligt. Försäk-
ringskassan måste i sitt arbete ha med sig att förarbeten och rättspraxis 
ska ha företräde framför myndighetens egna publikationer och dokument 
för styrning av handläggningen.	

Framöver är det alltjämt av stor betydelse att Försäkringskassan och för-
valtningsdomstolarna har insikt i och vetskap om – en medvetenhet – kring 
den tolkningsmetod som används. När framtida rättstillämpning diskuteras 
är det därvid centralt att det finns ett enhetligt förhållningssätt för hur tolk-
ningen av lagen ska gå till. Tidigare – innan år 2009 – var Försäkringskas-
san benägen att se till syftet med lagen och vad den skulle uppfylla. Det var 
snarare en teleologisk tolkningsmetod60 som Försäkringskassan begag-
nade sig av. I enlighet med vad som beskrivs i rapportens tidigare avsnitt 
har Försäkringskassans tolkning av ett antal domar kommit att åsidosätta 
syftet med att tillförsäkra den funktionsnedsatta goda levnadsvillkor och en 
rätt att leva likt andra. Försäkringskassan och övriga förvaltningsmyndig-
heter, inbegripet domstolarna, bör återgå till den tolkningsmetod som kan 
betraktas som teleologisk där just syftet och ändamålet med lagstiftningen 
ska studeras för att tolka gällande rätt. 	

Omständigheterna i det enskilda fallet, det faktiska behovet av assistans 
och syftet med lagen ska styra bedömningen av rätten till insatser. Alltför 
specifika regleringar och generella förhållningsnormer utarbetade i inter-
na styrdokument och myndighetspublikationer bör undvikas i högsta grad 
då de riskerar att frånta den enskilda handläggaren möjligheten att se till 

60 Lagens syfte och ändamål studeras, således de verkningar som lagen borde ha i samhället. 
(Lehrberg, Praktisk juridisk metod, 9 uppl. 2016 s. 225)
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61 Jmf Erlandsson, Rätt, norm och tillämpning. En studie av normativa mönster vid beslut enligt 
LSS på tre are-nor, 2014-01-01, s. 155

de faktiska omständigheterna i det enskilda fallet. Vid bedömningen av 
assistansbehovet och de grundläggande (samt andra personliga behov) 
bör målbilden med LSS beaktas i syfte att den enskilde ska tillerkännas 
goda levnadsvillkor och ha en möjlighet att leva likt andra utan funktions-
nedsättning.61 
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