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Forord

Det har gatt 20 ar sedan riksdagen fattade beslut om LSS, Lag om
stod och service till vissa funktionshindrade. Férvéntningarna var
stora, lagen syftade till att personer med funktionsnedséttningar
skulle fa mgjlighet att leva som andra.

Lagstiftningen har inneburit starkta rattigheter fér de som berors
men vi har ocksa noterat problem. Fran vara organisationers med-
lemmar; personer med funktionsnedséattningar samt handlédggare och
chefer som ska forverkliga lagens syften, hors samstdmmiga roster om
att LSS 6ver tid kommit att tillimpas alltmer restriktivt.

Lennart Erlandsson, universitetslektor i juridik, har varit oss
behjilplig med att ta fram en rapport som speglar hur kommuner, For-
sékringskassa och forvaltningsdomstolar tolkar och tillaimpar lagen.
Var forhoppning &r att rapporten ska utgora ett underlag i den viktiga
diskussion som bor foras om lagens styrkor och eventuella svagheter
som redskap for att dven personer med funktionsnedsittningar ska
tillforsdkras goda levnadsvillkor.
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Heike Erkers Ingrid Burman
Ordforande Ordforande
Akademikerférbundet SSR Handikappforbunden

Om detta dokument

Det har skrivits mycket om LSS, Lagen om stod och service till vissa
funktionshindrade sedan den tradde i kraft 1994.

Den hir rapporten handlar om tillampningen av lagen och att
denna inte alltid lever upp till lagens socialpolitiska syfte och
malsittning.

Fokus ligger pa insatsen personlig assistans och den statliga
assistanserséittningen. Rapporten bygger till stora delar pa en
vetenskaplig avhandling med titeln "Réatt, norm och tillimpning”
som presenterades av Lennart Erlandsson i juni 2014.

Rapporten behandlar dven forutsdttningarna for en rattssiker
handliaggning samt ger forslag pa en rattstillimpningsmodell.
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1. Rapportens innehall

Det har skrivits och debatterats mycket om Lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade (1993:387) - LSS - sedan lagen trddde ikraft 1994. Denna rapport
handlar om tillimpningen av LSS och hur denna tillimpning inte alltid har fokus pa
lagens socialpolitiska syfte eller lagens malsittning. Fokus kommer att ligga pa insatsen
personlig assistans och den statliga assistansersittningen. Rapporten bygger till stora
delar pa en vetenskaplig avhandling med titeln "Rétt, norm och tillampning” som
presenterades av Lennart Erlandsson i juni 2014. LSS har en rittighetskonstruktion och
rapporten behandlar forutsiattningarna for en réattssiker handldggning samt ger ett

forslag till en 1amplig rattstillampningsmodell.



2. LSS — Bakgrund och malséttning med lagstiftningen

Detta inledande avsnitt handlar om bakgrunden till LSS och tar upp vilka konsekvenser
lagstiftningen kan ha for enskilda personer som dr beroende av stéd och service for att
kunna leva som andra i samhaéllet. Socialtjdnstlagens (SoL) malsédttning jamfors med
LSS malsittning och hur en person som tillhor malgruppen for LSS kan ha goda
levnadsvillkor jaimfort med vad som géllde fore den 1 januari 1994. Har presenteras
ocksa dilemman som finns nir beslut fattas enligt LSS och handlar om det
handlingsutrymme som alltid finns ndr lagen ska tillimpas i enskilda fall.

Valfardsrattslig lagstiftning tillkommer efter offentliga utredningar och politiska beslut.
Utan att ga in pa den politiska beslutsprocessen nir det géller nationell lagstiftning kan
vi konstatera att det gors en méngd 6vervidganden och ett antal remissinstanser har
mojlighet att yttra sig 6ver det lagforslag som laggs fram till riksdagen. Har dr LSS
inget undantag. Lagen foregicks av ett omfattande utredningsarbete dér flera
remissinstanser (6ver 200) yttrat sig 6ver utredningens forslag om en ny
rattighetslagstiftning. De flesta var positiva till forslaget till en ny rattighetslag som
innebar att personer med svara funktionsnedsattningar skulle fa ett individuellt
anpassat stod och service for att kunna leva som andra i samhéllet. Men det fanns ocksa
de som var negativa; framforallt kommunerna och Kommunférbundet som forordade att

preciserade réattigheter istéllet skulle inforas i den befintliga socialtjédnstlagen.

Noterbart ar att LSS antogs av riksdagen i en tid nédr Sveriges ekonomi inte gick sa bra
och det ansags inte vara mojligt att satsa pa valfardsréattsliga reformer. Darfor uttalade
sig davarande statsradet Bengt Westerberg bland annat genom en skrivning i
propositionen (1992/93:389):

“Ménniskor med handikapp har i alltfor liten grad fatt del av Sveriges vialstandsutveckling.
Levnadsvillkoren for familjer med handikappade barn dr ofta svara. Speciellt svara
forhallanden géller for ménniskor med allvarliga funktionsstorningar:” Westerberg betonade
darfor angeldgenheten i att infora en ny lagstiftning som innebar att funktionshindrade
skulle fa forbattrade levnadsvillkor och menade ”att vi &ven i svara tider kan finna utrymme
till forbattringar for de mest utsatta till vilka manniskor med grava funktionshinder hor”.

Reformen ansags darfor ytterst angeldgen och lagens malsittning innebér att
malgruppen ska ha goda levnadsvillkor och kunna leva som andra. Lagens malséttning
innebér en forbdttring av den niva pa bistand som gavs enligt socialtjdnstlagen dar det
talas om personer ska ha en skilig levnadsniva. Ett exempel pa skilig levnadsniva ar
hur en person med funktionsnedsittning kunde uppleva sin situation fore den 1 januari
1994 da LSS infordes. Foljande beréttelse ar fran en person som hade insatser enligt
SoL innan LSS triadde ikraft. Personen hade insatser enligt socialtjinstlagens
malsdttning ("skilig levnadsniva”) och dromde om ett liv efter klockan 16.00 d&

hemtjianstpersonalen gatt hem for dagen. Personen uttalade bland annat;
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"Tank att fa vara paklddd tills det ar tid att ldgga sig. Att laga nagot gott till barnens favoritprogram pa TV.
Att ta en kvillspromenad. Att ta en kopp te. Att tacka ja, nér jag blir bjuden pa fest. Att fa kénna trygghet

»

etc.

Drommen blev sann nér personen beviljades personlig assistans all vaken tid och fick ett
individuellt anpassat stod till bade grundldggande och andra behov som innebir goda

levnadsvillkor.

En forutsattning for att lagen malsédttning ska uppfyllas, for de personer som tillhor
malgruppen och dr i behov av insatser, ir att lagen tillampas pa ett rattssdkert sitt av
de myndigheter som fattar beslut i de enskilda fallen. Darfor ar det av intresse att visa
hur myndigheterna valt att tolka lagstiftningen i ett antal fall, peka pa dilemman som
uppstar om olika myndigheter har olika syn pa hur LSS ska tillimpas och vad som kan
paverka myndigheterna i deras rattstillampning.

Besluten fattas av kommunala tjadnstemén pa delegation av behoérig ndmnd dér
politikerna har beslutanderitt och pa Forsdkringskassan av tjdnstemén som ar
beslutsbehoriga. Beslut fattas d&ven av domare, om besluten 6verklagas till allmén
forvaltningsdomstol. LSS reglerar individuella stod- och serviceinsatser som réattigheter.
Rattigheterna ar noggrant preciserade nér det géller innehall, syfte, malgrupp och
forutsattningar. Det krévs ofta omfattande utredningar for att konstatera om sokanden
tillhor malgruppen och uppfyller forutsidttningarna for ratt till insatser enligt lagen. Néar
lagen inte ger besked i det enskilda fallet maste beslutsfattarna géra en bedémning av
de forutsattningar — réttsliga och sociala — som finns, och beakta olika normer vid

tillampningen av LSS.

LSS innehaller sdledes en rattighetskonstruktion och lagen ger den enskilde ratt till

insatser om vissa forutsédttningar dr uppfyllda. Dessa forutsittningar &r

1. Den enskilde ska tillhora lagens malgrupp som beskrivs i lagens férsta paragraf

under tre olika personkretsar.
2. Personen ska vidare ha ett behov av insatser enligt LSS 9 §.

3. Ratt till insatser foreligger savida behovet inte redan &r tillgodosett pa annat sétt

(79).

Bedomning av ovanstaende forutsittningar maste ta intryck av de individuella och
sociala faktorer som framkommer vid utredningen i det enskilda fallet. Tillimpningen
av LSS ska dven ta hansyn till vilka konsekvenser beslutet far relaterat till lagens
malsdttning. Juridisk kunskap &r déarfor inte tillrackligt vid tillampning av LSS. Det

kravs ocksa annan professionell kunskap som tar hidnsyn till verkningar av besluten.

Tillampningen inom LSS bor enligt min mening ske enligt en malrationell modell med

héansyn till lagens syfte, men det krivs ocksa ett stidllningstagande till utifran de



rattsliga normer som anger vad som kan betraktas som géllande ratt i fallet. Géllande
ratt kan ofta utldsas utifran de stillningstaganden som gjorts i Hogsta
forvaltningsdomstolens prejudicerande domar och som jag aterkommer till i

nedanstaende avsnitt.

Det finns alltid ett handlingsutrymme nér LSS tillimpas i de enskilda fallen, vilket ar
en forutsattning for individuella hdnsyn i varje fall. Dilemmat 4r hur myndigheterna
hanterar handlingsutrymmet nér besluten fattas inom olika myndigheter och vilka
styrdokument som anvinds av myndigheten. Grianserna for handlingsutrymmet - nir
det giller gynnande férvaltningsbeslut - sidtts av de kompetensregler som framgar av
lagen (i detta fall LSS).

Olika myndigheter kan ha olika syn pa ratten och hur LSS ska tillampas. Olika
myndigheter och olika professioner kan gora olika bedomningar och dar
handlingsutrymmet paverkas av interna styrdokument. Om handlingsutrymmet
hanteras utifran interna myndighetsspecifika normer kan vi fa ett glapp mellan den rétt
som bor tillampas utifran gillande ratt och den ratt som faktiskt tillaimpas. Redan i
borjan av 1900-talet konstaterade den framstaende forskaren Talcott Parsons att
aktorerna (i detta fall tjanstemén inom kommuner och Forsidkringskassan) agerar
utifran de forvantningar som finns inom organisationen, vilket forutsatter att
tjanstemédnnen &r lojala i forhallande till den egna organisationens policy och
styrdokument. De f6ljer de riktlinjer som finns inom organisationen vilket ocksa
bekréftas av senare forskning (bl.a. Lipsky 1980, Astrém 1988, Erlandsson 2014).



3. LSS, en rittighetskonstruktion

Ratt till insatser eller tdvling om knappa resurser dr en sammanfattning av vad som
behandlas i detta avsnitt. LSS innebér att den enskilde har ett har ett rattskrav pa
samhaéllet om lagens villkor a4r uppfyllda. Det kridvs en ansokan av den enskilde men
denna ansokan kan inte avslas med motiveringen att myndigheten har bristande
resurser om lagens villkor dr uppfyllda.

Rattighetskonstruktionen aterfinns inom Vilfardsriattens omrade, exempelvis talas det
om ritt till bistand i socialtjanstlagen (4 kap 1 §) och rétt till insatser i LSS.
Regleringsformen anvinds av lagstiftaren for att tillforsdkra medborgare, som har behov
av hjalp fran samhaéllet i en bestdmd situation, tillgang till olika forméaner. Villkoren for
att erhalla formanen grundar sig pa bedomningar och beskrivningen av formanen sker
utifran den enskildes behov sa som ar fallet med socialtjdnstlagen. Nar det giller LSS
anvinds mer koncisa regler som innebér tio namngivna rattigheter som beskrivs i
lagtexten. Personer som omfattas av LSS har ratt till insatser som beskrivs i lagens 9 §
om deras behov inte tillgodoses pa annat sitt (7 § LSS). LSS har alltsa formen av en
rattighetskonstruktion, men fragan 4r vad som menas med "att ha ratt till insatser” sa

som lagen beskriver.

Rattighetskonstruktionen inom socialrdttsomradet innebar en rattighetsbestimmelse
som ger den enskilde s6kande rétt till en specifik forman eller insats om lagens villkor ar
uppfyllda (enligt den rattsliga regleringen). En svarighet med dessa
rattighetsbestdmmelser dr att de hianfor sig till individuella forutséattningar och behov
som den enskilde individen har. Den generella regleringen ska tillampas lokalt hos
beslutsmyndigheten. Lokala, sociala och individuella forutséttningar kan svarligen

preciseras i lag utan att texten blir allt for omfattande.

Flera forfattare har beskrivit vilka kriterier som skall vara uppfyllda for att en lag inom
det valfardsrattsliga omradet skall kunna definieras som en rattighetslagstiftning bland
andra Bramstang, Hollander, Kjonstad, Syse, Stoor, Stromberg och Westerhall.

Rattigheter enligt LSS 4r likalydande med en lagstadgad utgift for det offentliga. Nar
utgiften inte ar lagstadgad blir ratten till formanen istéllet en tdvling om knappa
resurser enligt Kjonstad & Syse. En riattighetsbestdmmelse som LSS medfor alltsa att
medborgaren uppnar ett rattskrav om lagen villkor ar uppfyllda. Dalig ekonomi hos
beslutsmyndigheten rattfardigar inte att avsla rattigheter enligt LSS och den enskilde
ska inte bli utsatt for nagon sorts tivling om knappa resurser. Beslutsmyndigheten
maste naturligtvis gora en rattslig bedomning nar LSS tillampas och det maste goras en
tolkning utifran ett konkret fall hur detta kan inordnas under en rattsregel. Inom



juridisk metod talar man om subsumtionstolkning och denna tillampningsmodell

aterkommer jag till i avsnitt 4.

For att sammanfatta hur vetenskaplig litteratur beskriver lagen som en
rattighetskonstruktion av ovanstiaende forfattare kan jag konstatera féljande nér det
giller LSS:

1. Lagen ger individer som tillhor personkretsen enligt 1 § rdtt till insatser om
behovet inte tillgodoses pa annat sitt. Det anges tydligt i lagen vilka som kan
komma ifraga for insatser enligt LSS. De materiella forutsidttningarna for att
erhalla formanen ir inte heller begridnsade till vissa situationer. Rétten till
insatser enligt LSS ar alltsa formulerad som en individuell rattighet knuten till
en viss personkrets och forutsattningarna for att erhalla rattigheten 4r angivna i
lagen med hénvisning till 1 § och 7 §.

2. Formanens innehdadll beskrivs som rdttigheter i 9 § LSS och insatserna ska
tillforsikra den enskilde goda levnadsvillkor. Insatserna ska anpassas till
mottagarens individuella behov samt vara tillgdngliga. Detta innebér att
myndigheten kan behova komplettera med andra insatser dn de som angesi9 §
for att na malsattningen med lagstiftningen. Det innebéar att vid stodets ndrmare
utformning i det konkreta fallet maste det lagens syfte (goda levnadsvillkor ete.)
beaktas for att na malet. I praktiken dr det omojligt att i lagtext specificera
individuella 16sningar for att tillgodose alla de olika behov som kan finnas. Den
enskilde ska kunna lita pa att insatserna dr varaktiga och ges sa lange behov
foreligger. Kontinuitet ska garanteras och samordning med andra samhéllsorgan
ska ske.

3. Insatser enligt LSS ska beviljas oberoende av budgetanslag. 1 praktiken kravs
naturligtvis resurstilldelning men med hinvisning bland annat till lagen och dess
forarbeten kan den enskildes ratt till insatser enligt LSS inte avslas med
héanvisning till kommunens bristande resurser.

4. Avslagsbeslut avseende insatser enligt LSS kan éverklagas enligt 27 § och ddrmed
finns mojlighet till kvalificerad och allsidig aterprévning avseende savil
rattighetens forutsdttningar som dess innehéall. Domstolens prévning ska avse
bade beslutets laglighet och lamplighet. I forsta hand avser provningen ritten till
insatsen, inte sjdlva utformningen.

5. LSS innehdller bestimmelser om statlig tillsyn och kontroll. Inspektionen for vard
och omsorg utdévar tillsyn 6ver all verksamhet som bedrivs enligt LSS.
Léansstyrelserna och Socialstyrelsen har tidigare haft detta tillsynsansvar och har
sedan lagen triddde i kraft fokuserat pa olika fragor i sin tillsynsverksamhet.

6. Det finns sanktionsmdajligheter gentemot myndigheter for utkrdvande av
individuella rattigheter enligt LSS 28 a — d §. Myndigheten kan numera aldggas
en sanktionsavgift om den inte verkstéaller besviarsinstansens dom. Dessa

bestammelser har tillkommit efter det att man konstaterat domstolstrots i ett
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flertal fall som uppmérksammades i utredningen om verkstillighet av vissa
gynnande kommunala beslut (Beviljats men inte fatt, SOU 2004:118).

Niamnda kriterier gor att LSS har en rattighetskonstruktion men detta dnda inte &r
nagot matt pa i vilken utstrackning stodinsatserna realiseras i verkligheten. Min
slutsats dr att eftersom LSS uppfyller alla de krav som kan stillas pa en
rattighetslagstiftning kan myndigheten inte hénvisa till bristande resurser for att
komma ifran sin skyldighet att bevilja forménen och de som omfattas av lagstiftningen
ska déarfor inte bli foremal for ”en téavling om knappa resurser”.
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4. Rattssédkerhetsfragor

I detta avsnitt avhandlas vad som menas med rattssidkerhet utifran aktuell forskning pa
omradet. I juridisk doktrin talas ofta om legalitet, forutsebarhet, kontrollerbarhet och
likabehandling, men ocksa om orienteringssékerhet och realiseringsséikerhet. I senare
studier tas fragan upp om en social godtagbarhet och att rattstillimparen beaktar

konsekvenserna av sina beslut.

Rattssdkerhetsfragan ar sirskilt viktig for personer som inte sjidlva kan goéra sin rost
hord eller fora sin egen talan. De som soker insatser enligt LSS dr ofta utlamnade till
myndigheternas goda vilja och tjinsteménnens kunskap och forstaelse for deras
problematik. Det krivs ibland omfattande utredningar och den enskilde kan sakna
forméaga att beskriva sin situation samt vilka behov av stéd och service som behdovs for
att na upp till lagens malsattning. Den som sdker en insats enligt LSS ska bli
informerad om sina rattigheter enligt lagen, ha ratt till en likvardig behandling som
andra oavsett kon, etnicitet etc. Beslutsfattaren ska utga fran sékandens behov och den
sociala situation som paverkar den enskildes liv. Beslutet ska ha en individuell pragel
och for detta kréavs en interaktion mellan sékanden och beslutsfattaren. Den enskilde
ska kunna lita pa att drendet &ar sa vil utrett som situationen kréver, att det gjorts en
professionell behovsbedomning samt att beslutet dr vil underbyggt med hénsyn till
rattsliga och andra normer. Beslutsfattaren maste ocksa inse konsekvenserna av sitt
beslut och motivera eventuella avslagsbeslut (med hénvisning till rattskéllorna) sa att
sokanden forstar varfor det blev ett avslag, men ocksa informera om vilka andra
mojligheter som finns, och exempelvis hjilpa till med att kontakta andra myndigheter.
Sokanden ska ocksa fa hjilp av beslutsmyndigheten att 6verklaga beslut som innebér
helt eller delvist avslag pa ansékan. Vid positiva beslut dr det ett rattssdkerhetskrav att
besluten verkstills i rimlig tid och i samband med beslutet ska den enskilde informeras

om rétten till att fa sina insatser samordnade i en individuell plan.

Déarmed kan jag konstatera att beslut enligt LSS &r beroende av legalitet, forutsebarhet,
kontrollerbarhet och likabehandling. Men detta &r inte tillrackligt, rattssdkerheten &r
ocksa beroende av etiska 6verviganden och rattstillimparna méaste ta hansyn till
effekterna av sina beslut. Den sociala kontexten i det enskilda fallet tillsammans med
lagens malséttning utgor en viktig grund for rattssidkra beslut. Darfor kravs noggranna
utredningar som ska ligga till grund for besluten i det enskilda fallet. Ratten till insatser
enligt LSS far inte bli en del av en tavling om knappa resurser, dir olika téavlingsregler
giller inom olika instanser. Besluten ska vara bade rittsligt, etiskt och socialt

godtagbara med héinsyn till individuella forutsittningar.

Rattslig godtagbarhet eller formell rattssikerhet kan ocksa uttryckas som
orienteringssdkerhet och innebir att det finns fattbara rattsregler som gor det mojligt att
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forutse myndigheternas och domstolarnas agerande. Etisk godtagbarhet, materiell
rattssdkerhet eller realiseringssdkerhet innebéir att rattsreglerna realiseras genom
beslutsfattandet med etiska overviganden. Realiseringssidkerhet forutsitter ocksa att
processuella regler foljs som exempelvis i férvaltningslagen och

forvaltningsprocesslagen.

For en social godtagbarhet krivs dessutom att rattstillamparen beaktar konsekvenserna
av sina beslut och om det som beslutas upplevs som godtagbart for den som omfattas av
beslutet. Beslutsfattaren har alltsa att 6verviga:

1. Om beslutet ar rattsligt godtagbart (formellt rattssidkra),
om beslutet dr etiskt godtagbart (materiella rattssidkra) och
3. om beslutet ir sjalvstandigt, tar hansyn till individuella forutsiattningar och

ddrmed ger en socialt godtagbar réattsfoljd med hiansyn till lagens malséttning.
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5. Ett forslag till lamplig beslutsmodell

Det kan tyckas ambitiost att foresla en lamplig tillampningsmodell av LSS, men 1 detta
avsnitt gors en genomgang av en juridisk metod som ldmpar sig for den typ av
lagstiftning som LSS innebér. Sedvanliga rattskillor gas igenom hér och hur dessa
forhaller sig till varandra. Reella hénsyn introduceras som rattskilla med fokus pa

individuella l6sningar.

Beslut enligt LSS fattas oftast av tjidnstemén i landets kommuner och av tjdnstemén pa
Forsdkringskassan. Nar besluten 6verklagas provas myndigheternas beslut av jurister i
forvaltningsdomstol. Det &r alltsa beslutsfattare med olika forutséattningar och
kompetenser som tillimpar LSS pa olika nivaer. Mot bakgrund av bland annat dessa
faktorer saknas det en enhetlig tillampning av LSS och det finns anledning att foresla

en rattstillampningsmodell som kan anvidndas inom alla arenor.

Lagstiftningen ska naturligtvis tillimpas och kunskap om juridisk metod och
rattskélleldran dr nodvandig for att konstatera hur lagen ska tillimpas i ett enskilt fall.
Inom vilfiardsratten har lagens forarbeten en stark stillning nar det giller att fa fram
dndamalet med lagstiftningen. Det innebér en malrationell tolkningsmetod som ska
tillimpas vid bedomningen av behov och stod enligt LSS. Exempelvis kan lagens
forarbeten fortydliga vad som ligger till grund for lagens malséttning. Aven
prejudicerande domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen bor anvéndas som stod for att
tolka lagen. Den kanske viktigaste rattskillan i sammanhanget dr reella hinsyn som tar
héansyn till vilka konsekvenser beslutet far for den enskilde.

Juridisk metod anvinds primért for att faststdlla vad som &r gillande ratt utifran
erkénda rattskéllor. Rattskillematerialet forutsatts ligga till grund for den faktiska
rattstillimpningen. For att faststélla vad som dr géillande réatt inom ett visst omrade
kravs kunskap om samtliga relevanta rattskéllor och hur dessa forhaller sig till
varandra, eftersom lagtexten séllan ger besked i1 det enskilda fallet. Juridisk metod
forutsétter en rattskélleldra som beskriver och forklarar réattskéllorna. Olika rattskallor
har olika auktoritet och bor tolkas sa att de blir forenliga med varandra. Lagar och
andra rattskéllor bor anpassas 6msesidigt pa sa sétt att om en norm av ldgre dignitet
strider mot en norm av hogre dignitet, sa ska den senare f6ljas. Detta system av regler

utgor rattsordningen i form av grundlag, lagar, forordningar och andra rattskéllor.

Rattsregler kdnnetecknas av att de handhas och genomdrivs i en sirskild ordning. I
Sverige ar riksdagen den lagstiftande forsamlingen, medan rattstillimpningen skots av
myndigheter och domstolar. Typiskt for riattsreglerna dr ocksa att de emanerar fran det

politiska systemet som uttrycker en vilja att genomfora en viss malsittning.
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I enlighet med legalitetsprincipen kan det géras en klassificering av de rattskéllor och

informationskéillor som anvénds i kommunerna och pa Forsdkringskassan enligt

nedanstaende tabell.

Rittskdllor mm som kdllor till rdittslig auktoritet.

Far ej anviandas

Auktoritet
Ska | Bor Far Informationskilla | Ovrigt
Prioritet
1:a hand Lag
2:a hand Lagforarbeten
Hogsta
forvaltnings-
domstolens
prejudikat
3:e rummet Réttsvetenskaplig
litteratur
Underrétters praxis
Kan ej graderas Litteratur Databas
(informations- Internt
kallor mm) material
Interna

riktlinjer i
strid med lag
och praxis

Materialet i tabellen delas in i bindande, vigledande respektive 6vriga rattskéllor.

Dessutom klassificeras en del material som informationskéllor och en del under

kategorin 6vrigt. Beslutsmyndigheternas interna material ir inte att betrakta som

rattskéllor &ven om de innehéaller hanvisningar och tolkningar av olika rattskallor

darfor hamnar interna styrdokument under kategorin ovrigt. I kategorin 6vrigt hamnar

ocksa databaser som innehéaller en mingd information. Fran denna utgangspunkt blir

indelningen f6ljande.

Lagstiftningen ska beaktas och &r en bindande rattskilla. Hogsta

forvaltningsdomstolens praxis och lagens forarbeten bor beaktas och ar sddana

dokument som &r vdgledande for rattstillampningen. Avgéranden i underrétt och

rattsvetenskaplig litteratur far aberopas som auktoritetsskal i juridisk argumentation.
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Dessa ar att betrakta som dvriga réattskillor. Forutom formella rattskéllor finns

informationskdllor som beskriver riattsreglernas innebord.

Enligt forfattningsforordningen (1976:725) ar det en klar skillnad mellan forfattningar
och myndighets allménna rad. Forfattningar utgors av lagar, forordningar och andra
rattsregler som i 8 kap. regeringsformen betecknas som féreskrifter, medan allménna
rad dr sadana generella rekommendationer om tillimpningen av en forfattning som
anger hur nagon kan eller bor handla i ett visst hdnseende. Kommunerna och
Forsdkringskassan har ingen normgivningsmakt som géller tillampningen av LSS och
far darfor inte meddela bindande foreskrifter. Myndigheternas egna riktlinjer kan
beaktas som allménna rad i den man de innehaller rekommendationer om tillimpningen
av LSS. Allmé&nna rad kan ge en bra generell vigledning vid ansokan,
drendehandlidggning och beslut. Nar det sedan kommer till individuella avgéranden sa
ska handldggaren komplettera med réttsliga dokument som ska, bor och far anvindas.

Interna riktlinjer som ér i strid med lag och praxis far naturligtvis inte anvindas.

Reella hiansyn &r 6vergripande riattskilla som inte faller inom ramen for ovanstaende
tabell. Reella hiansyn &r en viktig faktor att ta hansyn till i beslutsfattandet vid sidan av
formella rattskéllor som lag, férarbeten och praxis. I rattighetslagstiftning som LSS &r
legalitetsprincipen viktig men lagtexten kan inte ta individuella hidnsyn utan att bli
alltfor omfattande. Darfor menar jag att reella hansyn loser fragor som dyker upp i
enskilda fall och som ocksa viarderar konsekvenserna av beslutet sa att lagens
malséttning blir uppfylld. Handlingsutrymmet som finns vid beslutsfattandet innebér
att det gors en diskretionér prévning som inte ar godtycklig men med beaktande av
reella hansyn. Reella hansyn medfor att rattsreglerna ska tolkas sa att malséttningen
med lagen uppfylls och att hdnsyn tas till individuella forutsittningar, samt vilka
konsekvenser beslutet forviantas fa for den enskilde.

Med rattskalleldran som grund kan den juridiska beslutsmodellen tillampas pa de fall
som ska beslutas enligt LLSS. Det kravs ett faktaunderlag som kan tas fram genom en
socialutredning och ibland kompletteras med olika specialistintyg (medicinska och andra
utlatanden). Utifran detta utredningsunderlag kan det konstateras vilka faktiska
forhallanden som foreligger. Sddana fakta som réittsregler hianvisar till bendmns
rattsfakta och utgors i regel av direkta faktiska forhallanden som utgor rekvisit i en
rattsregel. For att kunna ta stillning till om ett visst rattsfaktum foreligger anvinds
bevisfakta. Nar det konstaterats om vissa omsténdigheter foreligger eller inte sa ska
detta forhallande jimforas med en viss lagregel eller annan relevant rattskélla som da
ger besked hur problemet ska l6sas. Denna modell kallas subsumtionslogisk metod
eftersom ett visst problem subsumeras under en relevant riattskélla. Modellen anvinds

inom alla rattsomraden dven om rattskillematerialet varierar.
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Den juridiska beslutsmodellen, som ocksa kallas subsumtionslogisk metod, bygger pa tre

bestandsdelar:
1. rattsfaktum, som samtidigt utgor rekvisit i en riattsregel; som

2. jamfors med rattsregeln: lag eller annan rattskilla (den rattsliga grunden); och

som

3. leder till en rattsfoljd, eller den slutsats som beslutsfattaren kommer till.

Vid beslut enligt LSS gors en personkretsbedomning dar beslutsfattaren jamfor
rattsfakta som framgar i ett utredningsunderlag med rekvisiten i lagtexten. Exempelvis
LSS 1§3.
1) varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som inte beror pa normalt
aldrande, om de &r stora och
2) fororsakar betydande svarigheter i den dagliga livsforingen och

3) darmed ett omfattande behov av stod eller service

Den beskrivning som ges i lagen &r att samtliga tre rekvisit ska vara uppfyllda.
Beslutsfattaren gor en bedomning utifran samtliga relevanta fakta och jamfor med
lagens rekvisit om forutsdttningarna ar uppfyllda och kommer dérefter till en slutsats,
som innebir att den enskilde tillhor personkretsen eller inte.

Inom vilfardsratten hor det visserligen till undantagen att rekvisiten dr sa tydliga att
de preciserar vilka forutsattningar som ska vara uppfyllda, exempelvis for
personkretstillhorighet enligt LSS, men nér sa ar fallet fungerar den juridiska

beslutsmodellen vil for att underlatta tankearbetet.

Rattstillampningen bor folja samma modell oavsett vilken myndighet som &r
beslutsbehorig.

Modellen utgar fran en normrationalitet utifran den juridiska metoden nér det géller att
konstatera vem som omfattas av lagen. Metoden mynnar ut i ett malrationellt
beslutsfattande avseende vilken insats den enskilde har ratt till. Detta 4r mojligt och
nodvindigt for att uppfylla lagens malséttning i de enskilda fallen. Normrationaliteten i
forhallande till legalitetsprincipen uppfyller rattssikerhetskraven pa forutsebarhet,
kontrollerbarhet och likabehandling. For att tillgodose det substantiella
rattssdkerhetskravet krivs ett malrationellt beslutsfattande som tar hédnsyn till
konsekvenserna av beslutet.

Det som ska styra tillimpningen av LSS &r den enskildes speciella forutsiattningar som
giller i fallet, inte vilken myndighet som 4r beslutsbehorig. Reella hénsyn dr en
rattskélla som ska beaktas inom ramen for det handlingsutrymme som finns vid beslut

enligt LSS. Réttstillimpningen utgar alltsa fran en individualiserad tilldimpningsmodell
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dar detaljerade anvisningar passar illa. Ldmplighetsoverviganden och
skilighetsbedomningar utifran de enskilda fallen ska goras inom ramen for

handlingsutrymmet som sammanfaller med lagens syfte.

Vid en ansékan om personlig assistans enligt LSS ska det forst goras en
personkretsbedéomning enligt ovan, dér det konstateras om lagens rekvisit dr uppfyllda
enligt en normrationell beslutsmodell som beaktar lag, lagférarbeten, praxis och reella
hansyn. Darefter foljer en bedomning av assistansbehovet och hur omfattande detta
behov dr. Vid denna bedémning gors en malrationell tolkning av LSS som beaktar
lagens socialpolitiska syfte, sa att den enskilde kan ha goda levnadsvillkor och leva som
andra. Bedomningen f6ljer efter en utredning som gjorts utifran den enskilde individens
behov av stéd och service. Bedomningen tar hénsyn till individuella och sociala
forutsédttningar men ocksa vilka konsekvenser beslutet far for den enskilde. Lagen
tolkas da enligt en malrationell metod inom ett tillatet handlingsutrymme som ocksa
kan betecknas som ett tolkningsutrymme. Den enskilde domaren eller tjdnstemannen

har att préva saken och avgora forekommande fall vart for sig.

Provningen innebér inte en fri skonsmaéssig provning. Det dr en provning som beaktar

reella hansyn vilket innebér:

a. Beslutet ska innehalla konsekvensbaserade virderingar som tar hansyn
till vilka konsekvenser beslutet far for den enskilde, med hénsyn taget till
lagens malséttning. Exempelvis kan konsekvensen av funktionshinder hos
ett barn innebéira stora svarigheter och att stodbehoven &r stora just for
att det giller ett barn, vilket far till f6ljd att &ven sma barn kan tillhéra
lagens malgrupp.

b. Innehdllsmaissiga virderingar tar hinsyn till det materiella innehall som
beslutet far i det enskilda fallet. Exempelvis assistansersittning ska
beviljas som técker det individuella assistansbehovet.

c. Rdattstekniska virderingar som innebér problemlésande och inte
processkapande beslut. Beslutsmyndigheten ska utreda om behovet av
insatser finns for personer som tillhér malgruppen for LSS. Om behovet
finns och inte ar tillgodosett sa ska insatsen beviljas av
beslutsmyndigheten och den enskilde ska inte behéva vianda sig till
domstol for att fa sina behov tillgodosedda.

d. Systemorienterade virderingar som innebér ett tolkningsalternativ som &r
anpassat till andra regler. Insatser enligt LSS kan ibland kompletteras
med exempelvis behandlingsinsatser som ges av hélso- och sjukvarden for
att den enskilde ska fa ha goda levnadsvillkor och besluten ska da féljas

upp i en individuell plan.

17



Modellen utgar alltsa fran legalitetsperspektiv pa rattstillimpningen, dar
procedurregler enligt forvaltningslagen och férvaltningsprocesslagen dr nédvéandiga men
inte tillriackliga forutsattningar for en riattssdker handldggning. Den viktigaste
forutsédttningen for en rattssdker handldggning dr anvindningen den juridiska
beslutsmodellen med beaktande av reella hansyn.
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6. Myndigheternas interna normer och styrdokument

I detta avsnitt ges exempel pa beslutsmyndigheternas interna riktlinjer och
vigledningsdokument. Kommunerna har olika riktlinjer medan Forsdkringskassan har
enhetliga omfattande styrdokument som tillampas i hela landet. Dokumenten 4r mer
eller mindre styrande trots att myndigheterna saknar formell makt att ge ut bindande

forordningar eller foreskrifter avseende LSS.

Landets 290 kommuner &r av skiftande karaktar och storlek. Kommunerna &r politiskt
styrda organisationer som har en hog grad av sjidlvstdndighet och har behoérighet att
sjdlva ha hand om angeldgenheter som rér kommunens omrade och dess medlemmar.
Den kommunala sjélvstédndigheten begréinsas i vissa fall genom lagstiftning som innebér
att kommunens befogenheter och skyldigheter regleras. Det innebér i dessa fall en
bunden sektor for kommunerna och nir det giller LSS medfor det en skyldighet for
kommunerna att bevilja stod- och service insatser for personer som tillhér malgruppen i
LSS.

Kommunerna har ingen egen normgivningsmakt att meddela bindande foreskrifter som
giller LSS. Daremot kan kommunerna upprétta olika dokument som stéd for
handldggningen. Enligt en uppfoljning gjord av lédnsstyrelserna 2006 har (eller planerar
att framstélla) ca 200 av landets kommuner riktlinjer som ska anvéanda vid beslut enligt
LSS. I en intervjustudie 2005-2006 med tjainstemén i 16 kommuner fran Skane i soder
till Dalarna i norr, framkom att kommunerna har interna styrdokument av olika
karaktar som dr mer eller mindre styrande. (Erlandsson 2014). P4 fragan vilket material
som anvinds som beslutsunderlag uppgav tjdnsteminnen att interna riktlinjer anvénds
tillsammans med lag forarbeten och rattspraxis, ofta utan att man kan rangordna dessa
olika kéllor. De interna riktlinjerna &r ofta detaljerade anvisningar, men innehéaller

ocksa mal for verksamheten. Exempelvis enligt foljande citat:

"Malet med LSS &ar att kompensera funktionshinder, dvs. det ska inte vara nagon skillnad i levnadsvillkor

for médnniskor med eller utan funktionshinder.”

Riktlinjerna beskriver ofta beslutsprocessen vid personkretsbedomning.

LSS upplevs som otydlig och svartolkad av de kommunala tjinstemén som medverkade i
studien 2005-2006. Darfor anvinder sig tjinsteménnen sillan enbart av lagen som stod
for sina beslut. Detta 4r i sig inget anmérkningsviart eftersom det ror sig om individuella
behov som ska tillgodoses. Lagtexten kan inte ge besked hur enskilda fall ska bedomas.
Déaremot finns det ofta stod i andra rattskéllor som &r férenliga med varandra, vilket
innebér att rattskéllor som exempelvis lagforarbeten och praxis fran Hogsta
forvaltningsdomstolen hjalper till att ge en bild av rattslaget i det enskilda fallet.
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Tjanstemédnnen som medverkade i studien hade svart att beskriva i vilken hierarkisk
ordning man anvinde olika kéllor som grund for sina beslut. Lagforarbeten anvindes i
stor utstrackning och hade hog prioritet medan prejudikat fran Hogsta
forvaltningsdomstolen fick en betydligt blygsammare betydelse som rattslig norm.
Kommunerna hinvisade till egna riktlinjer i flera fall, men hade samtidigt svart att
beskriva vilken prioritet som riktlinjerna hade. Kénnetecknande fér de kommunala
riktlinjerna, som lansstyrelserna ocksa redovisar i sin rapport, ir att riktlinjerna
innehaller utdrag ur lagtext och forarbeten, med utfyllande text om hur drenden ska
handldggas i detalj. Lansstyrelserna riktade kritik mot dessa normer i sin uppfoljning
2006, eftersom de fann riktlinjer som stod i strid med géllande praxis.

Vid en kritisk granskning av dessa kommunala riktlinjer, vigledningsdokument och sa
kallade kriterier finns exempel pa skrivningar som kan ifragaséttas i en jamforelse med
LSS malsittning och den praxis som finns. De flesta kommunala riktlinjer handlar om
bedomning av personkrets 3. Dessa riktlinjer innehaller olika "kriterier” som ska vara
uppfyllda for att den enskilde ska tillhéra personkrets 3. Kriterierna som beskrivs i
riktlinjerna 6verensstimmer inte med de tre rekvisit som anges i lagen. Riktlinjerna gar
inte heller att hirleda till praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen diar domstolen
behandlat fragan om lagens rekvisit 4r uppfyllda. De kommunala riktlinjerna anger
andra "kriterier” &n lagens rekvisit och ddrmed andra forutséattningar som skall vara
uppfyllda for att den enskilde ska tillhéra malgruppen for LSS. Framforallt ar
riktlinjerna olika i olika kommuner och ger ingen klar bild av hur personkrets 3 ska
bedémas.

Foljande exempel illustrerar hur riktlinjer avseende personkrets 3 kan se ut hos en

kommun:

“Personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart inte beror pa
normalt &ldrande, om de &r stora och fororsakar betydande svarigheter i den dagliga livsféringen och
darmed ger ett omfattande behov av stod eller service. Alla rekvisiten skall vara uppfyllda for att den
enskilde ska omfattas av lagen.”

e "Varaktigt — Ej tillfélligt eller 6vergaende.”

*  "Stort — Uttalade forlamningar svarartade och invalidiserade effekter av sjukdomar eller skador.”
* "Betydande — Svarigheter att klara delar i eller hela den dagliga livsforingen.”

*  ”Omfattande — Dagligt behov av langvarigt eller upprepat stod.”
Ovanstaende kommun talar om rekvisit i sina riktlinjer utan att beskriva vilka de ar.
Istéllet gors en upprikning av hur kommunen uppfattar olika begrepp, alternativt avser

upprikningen en egen tolkning av rekvisiten som framgar av lagtexten.

En annan kommun gor en koppling till LSS 7 § vid personkretsbedémning:
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”Om behov foreligger, behovet inte kan tillgodoses pa annat sétt, insatserna behovs for att
den enskilde ska tillférsdkras savél en skélig levnadsniva som goda levnadsvillkor,
funktionshindret &r varaktigt.”

Denna skrivning ger kanske inte sa bra vigledning vid personkretsbedomning utan ar

snarare en vigledning av ratt till stod eller service.

Nar det giller kommunala styrdokument som avser olika rattigheter enligt LSS finns
ocksa skrivningar som kan ifragasattas. En kommun skriver att: "Besluten
omprovas/overvigs regelbundet eller vid dndrade férhallanden.” Detta forfarande ar i
strid bade med lagens malsdttning och offentligrittsliga principer som anger att
gynnande beslut med positiv utgang for den enskilde har sa kallad negativ rdttskraft,
vilket innebir att beslutet inte 4ndras savida 1) det inte &dr pakallat av tvingande
sidkerhetsskil, 2) sckanden har lamnat vilseledande uppgifter eller 3) det finns ett
forbehall i beslutet. I en aktuell vetenskaplig avhandling konstaterades bland annat att
den offentligrédttsliga principen - som anger att beslut som &r gynnande for den enskilde
har negativ rattskraft - inte far genomslag i kommunerna. Detta far till foljd att med
personer funktionsnedséttningar inte kan lita pa att de far behalla de stod- och
serviceinsatser som beviljats. (Bdckman 2013).

Kommunala riktlinjer for personlig assistans handlar ofta om hur besluten ska
verkstéllas och hur insatsen ska utformas. Exempelvis skriver en kommun att insatsen
ska utformas i samrad med brukare och assistenter. Riktlinjerna beskriver ocksa ofta

noggrant vad som avses med "grundliggande behov”.

En kommun har foljande riktlinjer:

"For att fa ritt till personlig assistent ska vissa grundléggande behov finnas™

e  ”Funktionshindret ska vara stort och varaktigt.”

e  ”"Det ska finnas behov av praktisk hjilp med personlig hygien, maltider, kl4 av eller pa sig eller att
kommunicera med andra.”

*  "Eller behov av annan hjalp som forutsétter ingdende kunskaper om den enskilde.”

Har blandar kommunen rekvisit for personkretstillhérighet med stod och hjilpbehov
som ska finnas for att den enskilde ska ha rétt till personlig assistans. Risken med dessa
detaljerade styrdokument ir att tjainsteménnen i respektive kommun foljer riktlinjerna
och begrénsar mojligheterna till individuellt anpassade beslut. Darfor dr det positivt att

en kommun skriver i sina riktlinjer:

"Dessa kriterier ar till for att underlédtta handlaggningen samt 6ka enhetligheten vid
behovsbedémning i samband med ans6kan om LSS-insats. Kriterier ska inte ses som regler utan
som hjdlpmedel. Underlaget till ett beslut maste alltid utga fran de individuella behoven och

forutsédttningarna”.
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Dessa riktlinjer innehaller ocksa en hénvisning till forvaltningslagen och till
Socialstyrelsens allménna rad

Forsdkringskassan dr en central statlig myndighet med kontor i hela landet. Tidigare
var forsdkringskassorna regionala - oftast ldnsvis indelade - myndigheter med
Riksforsikringsverket som central statlig tillsynsmyndighet. Forsidkringskassan har
inte nagon normgivningsmakt nar det giller LSS vilket innebér att de inte har legal
befogenhet att ge ut bindande foreskrifter. Forsdkringskassan ger dnda ut interna
styrdokument i form av féreskrifter och allmédnna rad som kompletteras med ett
detaljerat vigledningsdokument och metodstod. Nar det giller personkretsbedomning

och ratten till assistansersittning anviands dessa interna normer som beslutsunderlag.

Riksforsdkringsverkets Allmdnna rad (RAR 2002:6) om assistansersdtining anvands
tillsammans med ett omfattande internt styrdokument som har beteckningen
Vigledning 2003:6. Senaste versionen dr nr 12 beslutad 2013-06-12.
Vigledningsdokumentet innehéaller ocksa ett sa kallat "metodstéd”. De allménna raden
innehaller lagtext fran socialforsikringsbalken 51 kap. med bestdmmelser om
assistansersdttning, samt allménna rad i anslutning till varje paragraf som fortydligar
hur bestimmelsen ska tolkas enligt Forsakringskassan.

Vigledningsdokumentet har detaljerade foreskrifter om hur personkretsbedomning ska
goras i samband med beslut om assistanserséttning. I Viagledning kapitel 8 beskrivs
personkretsarna enligt LSS. Kapitlet inleds med lagtext fran LSS 1 § samt utdrag fran
forarbetena till lagtexten, sedan foljer ett avsnitt som beskriver vilket underlag som
behovs for bedomning av personkretstillhorighet. Jag har valt att citera ett stycke ur
texten for att ge en bild av hur dokumentet 4r formulerat som styrdokument och ddrmed

ocksa normgivande.

“Eftersom grupperna 1 och 2 bygger pa medicinska diagnoser ska det finnas medicinska
underlag som styrker personkretstillhorigheten. Det ar viktigt att det i underlaget ar
redogjort for vilka utredningar som ligger till grund vid stéllningstagandet av den
medicinska diagnosen. Grupp 3 bygger pa vilka svarigheter den enskilde har i den dagliga
livsforingen till f6ljd av ett eller flera funktionshinder och tar inte fasta pa nagon speciell
diagnos. Vid bedémning av tillhorigheten enligt grupp 3 dr de medicinska underlagen en del
av underlaget for bedémningen tillsammans med en funktionsbedémning. Bedomningen gors

utifran de kriterier som anges i grupp 3.”
Vidare framgar att:

”Vid ansiékan eller anmélan om assistansersittning ska Forsdkringskassan alltid fatta
beslut om personkretstillhorighet oavsett om personen beviljas assistansersittning eller
inte. Detta géller 4ven om kommunen ocksé beslutat eller bedomt personkretstillhérigheten.
Forsédkringskassan dr inte beroende av kommunens bedémning av personkretstillhérighet.”
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Forsdkringskassans egna styrdokument innehaller ofta fortydligande av lagtext med
héanvisning till férarbeten och praxis. Styrdokumenten dr ofullstédndiga framforallt néar
det géaller prejudikat fran Hogsta forvaltningsdomstolen. Det saknas exempelvis
héanvisning till denna praxis nér det géller att bedéma barns personkretstillhorighet. 1
RA 2001 ref. 33 framgar att nér det géller barn i en viss alder sa 4r det ofta s att
svarigheterna och stodbehoven blir sédrskilt stora just darfor att det géller barn.
Forsdkringskassan ndmner inget om fallet i sin Véigledning istéllet hdnvisar man déar
till valda delar i lagens forarbeten dar det bl.a. framgar att det dr svart att bedoma de
betydande svarigheterna i den dagliga livsforingen eftersom alla sméa barn behéver hjilp

med att dta, kommunicera och forflytta sig mm.

Barn med funktionsnedséittning ska enligt Forsdkringskassan jamforas med barn i
samma alder utan funktionshinder nir det giller hjalpbehov. Vid bedéomning av rétt till
assistansersittning ska héansyn tas till vad som kan anses som normalt férdldraansvar.
Forsdkringskassan betonar att det dr endast hjdlpbehov som gar utover vad som &r
normalt for ett barn i ifragavarande alder som léggs till grund fér bedémningen av
behovet av personlig assistans. Enligt Forsdkringskassan dr det forst vid tolv ars alder
det inte 1 ndgon ndmnvird omfattning gar att bortse fran fordldraansvaret nér det giller
den tid som kréavs for att tillgodose grundldggande behov. Forsdkringskassan hénvisar i
sitt Vigledningsdokument till RA 1997 ref. 23 dér Forsikringskassans tolkning innebér
att nar det giller barn ar det forst fran tolv ars alder behovet av personlig assistans
beddéms pa samma sdtt som fér vuxna. Denna tolkning av domen &r generaliserande och
kan leda till missuppfattningar som gor att barn under tolv ar endast i undantagsfall
blir tillerkdnda personlig assistans av beslutsfattarna pa Forsdkringskassan. Hogsta
forvaltningsdomstolen uttalar i RA 1997 ref. 23 som gillde N 12 ar som var gravt

utvecklingsstord och led av epilepsi att;

“for ett friskt barn i N:s alder, 12 ar, sa dr behovet av hjalp med de grundldggande behoven i
den mening som avses i 9 a § LSS av begrinsad omfattning. Det &ar darfor inte mgjligt att
med hinvisning till fordldraansvaret bortse fran nagon ndmnvérd del av den tid som kréavs

for att tillgodose N:s grundlédggande behov.”

Uttalandet i RA 1997 ref. 23 dr naturligtvis beroende av omsténdigheterna i det
enskilda fallet. Om N hade varit elva ar vid rittens avgérande av malet 4r det inte
sdkert att bedomningen hade blivit annorlunda med hénsyn till fordldraansvaret, medan
Forsdkringskassan tolkar domen s&; att det ar forst vid tolv ars alder som det gar att
bortse fran fordldraansvaret i nagon ndmnvéard omfattning. Domstolens avgérande har
inte som syfte att vigleda rattstillampningen med en fixerad aldersgrins nér det géller
fordldraansvaret och forsdkringskassans tolkning kan darfor ifragaséttas.

Forsdkringskassans referat av prejudikat fran Hogsta forvaltningsdomstolen ar

kortfattade. Exempelvis refereras till malet RA 1999 ref. 54 i dokumentet Véigledning.
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Dér konstateras att en man med en grav synskada inte ansags tillhora personkretsen
eftersom samtliga krav enligt lagen inte varit uppfyllda, utan att man anger de speciella
forutsédttningar som géllde avseende mannens alder och sociala situation. Risken med
ett sa kortfattat referat ar att det kan uppfattas som att alla personer med grava
synnedséattningar inte kan tillhéra malgruppen for LLSS.

Forsdkringskassan anvinder begreppet “kriterier” nir det giller forutsédttningar som
ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillamplig. Det ar skillnad i betydelse av
begreppet kriterier — som betyder kdnnetecken — och rekvisit som betyder
forutsattningar som ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillamplig. Begreppet
rekvisit anvinds inom alla juridiska discipliner nar det géller beskriva vilka krav som
ska vara uppfyllda for att en viss rattsregel ska kunna tillimpas. En annan detalj som
ar intressant att diskutera ar att Forsdkringskassan gor en egen bedémning av
personkretstillhorighet trots att en sddan bedémning redan gjorts av kommunen. Inom
rattsomradet allmén forvaltningsrétt sdgs ett beslut ha positiv rdattskraft om det ska
laggas till grund for senare avgorande av nagon myndighet. Om kommunen fattat beslut
om personkretstillhorighet i ett drende om rétt till personlig assistans borde detta beslut
ha positiv rattskraft och ligga till grund for Forsdkringskassans senare avgorande av
ratten till assistansersittning, nér forutsiattningarna dr de samma vad géller

funktionshinder, svarigheter i daglig livsforing samt behov av stéd och service.

Forsdakringskassans dokument Vigledning beskriver saledes de olika personkretsarna
med hinvisning till lagen, lagens forarbeten och till enstaka avgéranden fran Hogsta
forvaltningsdomstolen. Forsdkringskassans Vigledning innehaller ocksa ett avsnitt som
avser bedomning av ratten till assistansersédttning. Inledningsvis kan man lédsa: "Detta
kapitel beskriver de regler som géiller for att bedoma ratten till assistansersattning”.
Sedan f6ljer en tydlig bild i vilka steg bedomningen ska goras med hinvisning till

lagstiftningen.

1) Personkretsbedomning; om sékanden inte tillhér nagon av personkretsarna enligt
Forsdkringskassans bedomning blir det avslag pa ansékan. Om vederbérande bedéms tillhora
nagon personkrets fortsatter handldggningen.

2) Bedémning av behov; om sékanden har behov av assistans for grundlédggande behov. Om s& ar
fallet fortsétter handldggningen, i annat fall avslas ansékan.

3) Tidsbedomning — grundldggande behov; om sokanden har behov av assistans for
grundldggande behov i genomsnitt mer &n 20 timmar per vecka. Om behovet understiger 20
timmar per vecka avslas ansékan, om behovet 6verstiger 20 timmar per vecka fortsdtter
handléggningen.

4) Behov av assistans for andra personliga behov utreds.
5) Tidsbedomning for andra personliga behov gors.

6) Det totala antalet timmar som assistansersattning ska beviljas berdknas.
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Vid timberdkning enligt Forsdkringskassans Metodstod ska genomsnittsbehoven av
assistans berédknas per vecka exempelvis pa grund av personernas boende- och

vistelseforhallanden, exempelvis enligt foljande:

“Kajsa bor hemma varannan vecka. Utredningen visar att hon dessa veckor behover hjilp
med sina grundldggande behov i genomsnitt 23 timmar per vecka. Varannan vecka vistas
Kajsa pa ett korttidsboende. Dér far hon sina grundlédggande behov tillgodosedda. Den tid
som Kajsa bor hemma under dessa veckor behover hon hjilp med sina grundldggande behov

i genomsnitt 10 timmar per vecka.

Kajsa bedoms ha grundldggande behov med i genomsnitt 16,5 timmar per vecka, dvs. (23 +
10/ 2). Forsdkringskassan beslutar att Kajsa inte har ratt till assistanserséttning eftersom
hennes grundléggande behov i genomsnitt understiger 20 timmar i veckan.”

Bedomningar enligt ovanstdende exempel tar inte hdnsyn till den verklighet som
funktionshindrade lever i. Det 4r en bristande individualisering som
Forsdkringskassans egna normer anger. Individer lever inte sitt liv "1 genomsnitt” och
behovet av stod eller service gar inte ridkna pa det sdtt som Forsdkringskassan
foreskriver. Behovet av assistans for grundldggande behov 6verstiger 20 timmar per
vecka och ska ddrmed ersédttas med assistansersittning nir K bor hemma. Att sedan
behovet tillgodoses av en annan huvudman péa korttidsboendet dr inte nagot som den

enskilde eller nagon annan ska drabbas av.
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7. Tillampning och tolkning av LSS

Detta kapitel ger exempel pa hur olika myndigheter tillimpar LSS enligt olika normer.
Sammanfattningsvis kan sdgas att kommunerna dr malrationella och ofta har en
genomférandeplan for hur besluten ska verkstéllas i de enskilda fallen.
Forsdkringskassan dr normrationella i forhallande till sina egna styrdokument och féljer
mallar bade vid utredning och i beslutsmotiveringar. Forvaltningsratterna gor inga egna
utredningar och dr oftast normrationella i forhallande till vedertagna rattskillor dven

om det forekommer olikheter mellan olika domstolar.

Studier har visat att olika kommuner gor olika bedémningar nér det géller liknande
drenden. (Erlandsson 2014). Kommunernas handldggare anvander olika réttsliga och
andra normer till stod for sina beslut. Handldggarna hinvisar regelmaéssigt till lagen,
men det finns inte nagot tydligt samband mellan lagh&nvisningen och de fakta som
foreligger. Det verkar som om rittsfakta i vissa fall viljs ut for att passa in pa den
lagregel som man hénvisar till (pragmatisk korrektion). Det kan bli ett slags omvéint
forhallande, diar den enskildes begidran anpassas till en beslutsmall, istéllet for att
beslutet ar en tydlig foljd av de rattsfakta som foreligger. Hanvisningarna till olika

rattskillor dr sa fall inte korrekt gjorda.

Personkretsarna 1 och 2 bedoms i forsta hand utifran medicinska underlag och andra
specialistintyg. Dessa personkretsbedomningar vallar inga stérre problem, och det ar
manga ganger sa att personerna ir kdnda av kommunen sedan tidigare, da de sokt
andra insatser dir behovet utretts. Ofta finns ldkarutlatanden tillgdngliga som
beskriver varaktiga tillstand (t.ex. utvecklingsstérning och andra begadvningsméissiga

funktionsnedséattningar).

Kommunerna anvidnder utredningsmallar for att underldtta handldggningen. Mallen
innehaller fasta rubriker som: Personuppgifter, Anledning till utredning,
Halsotillstand/aktuell situation, Daglig livsforing, Pagaende insatser, Onskemal,
Information om personkretsen enligt LSS, Information om den sékta insatsen och
Handlidggarens bedémning. Utredningsmallen innehaller ocksa en genomforandeplan,

dir det anges hur stod och serviceinsatser ska genomforas.

Beslutsunderlag ska innehalla en tydlig problemformulering utifran sokandens
funktionshinder samt dennes behov av stod och service. Om dessa fakta &r bristfalligt
utredda, eller inte skriftligt beskrivna i beslutsunderlaget, gar det inte i efterhand att
gora en bedomning om lagens rekvisit dr uppfyllda, t.ex. om den sokande tillhor
malgruppen for LSS. Beslutsunderlaget enligt utredningsmallen ligger till grund for
beslutet och blir pa sa sitt ocksa en beslutsmotivering som kan delges s6kanden. Om det
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finns en genomforandeplan som talar om hur beslutet ska verkstéllas innebér det ett

malrationellt beslutsfattande dar hénsyn tas till konsekvenserna av besluten.

Nar kommunerna anvinder olika rattskéllor och andra normer vid tillampningen av
LSS och det rader en ovisshet om vilka rattskéllor som ska, bor och far anviandas, sa far
den juridiska beslutsmodellen sta tillbaka till forméan for en sorts administrativ praxis
som inte ar enhetlig.

Det 6vergripande syftet med lagstiftningen; att skapa stabilitet och forutsebarhet,

riskerar da att forloras till forman for kommunernas egna normer.

Personkretsbedomningar och bedomningar av ratt till personlig assistans kréver ofta att
kommunerna behéver komplettera sina beslutsunderlag med olika former av
specialistintyg. Likarutlatande, utlatande av psykolog, ADL-bedémning av
arbetsterapeut, bedomning av sjukgymnast och intyg fran kurator dr exempel pa
faktaunderlag som kan ligga till grund for besluten.

Personkretsbedomningar och bedomning av ratt till ersdttning for personlig assistans
gors ocksa av Forsdkringskassan. For att assistansersédttning skall beviljas méaste
personen tillhora personkretsen enligt LSS och behovet av assistans till sa kallade
grundldggande behov ska uppga till mer &n 20 timmar per vecka for att
Forsiakringskassan ska bevilja assistansersidttning.

Ansékningar behandlas och behoven utreds av tjinstemén pa Forsdkringskassan som
specialiserat sig pa, och arbetar uteslutande med, denna typ av drenden. I utredningen
uppskattar respektive handldggare den tid som den funktionshindrade behéver hjalp
med sin personliga hygien, maltider, att kld av och pa sig, att kommunicera med andra
eller annan grundldggande hjilp som forutsitter ingaende kunskaper om den

funktionshindrade (grundlidggande behov).

Behov av stod och service berdknas och bedéms av Forsdkringskassan i hundradels
timmar. Utredningarna f6ljer en mall som innehaller uppgifter om familjesituation,
bostad, bostadsanpassning, stédbehov och funktionshinder/sjukdom. Behov av assistans
for de grundldggande behoven beskrivs detaljerat avseende hygien, av- och paklddning,

maltider, kommunikation och 6vriga behov.

Forsdkringskassans beslut motiveras alltid enligt mallen, men det &r inte alltid som
besluten ar sakligt motiverade med hénvisning till de fakta som avgjort drendet. Det blir
istdllet en generell motivering, exempelvis skrivs det i ett beslut att sékanden inte
tillhor den personkrets som kan fa assistansersdttning med féljande motivering:

”Du bedoms inte tillhora personkrets grupp 1 eftersom din diagnos inte ar

utvecklingsstorning eller autism. Du bedoms inte heller tillhéra personkrets grupp 2
eftersom din diagnos inte beror pa nagon hjédrnskada i vuxen alder foranledd av yttre vald
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eller kroppslig sjukdom och som gett betydande och bestaende begavningsméssigt
funktionshinder. For att tillhora personkrets grupp 3 ska man ha varaktiga fysiska och
psykiska funktionshinder som inte beror pa normalt dldrande. Funktionshindren ska vara
stora och fororsaka betydande svarigheter i den dagliga livsforingen och ddrmed ett
omfattande behov av stod och service. Alla angivna rekvisit maste vara uppfyllda for att
lagen ska vara tillamplig. Behovet av hjalp kan besta av hjdlp med den personliga hygienen,
hjalp vid maltider, hjialp med pa- och avklddning, att kommunicera med andra. Med
forflyttningar, sysselsiattning eller att utfora nodvandig traning eller behandling. Du behover
viss hjdlp med hygien och med péa- och avklddning men eftersom du inte tillhér nagon

personkrets foreligger inte ratt till assistanserséttning.”

I beslutsmeddelandet till den enskilde hédnvisades till alla tre personkretsarna, trots att
endast personkrets 3 ar relevant i fallet. Timberdkning gors nir det giller behov av stod
och service, trots att sokanden inte bedoms tillhora personkretsen. Detta exempel dr inte
unikt och Forsdakringskassan har dven i andra fall liknande beslutsmotiveringar dar den
enskilde far icke relevant information avseende olika personkretsar och en detaljerad
timberédkning av hjialpbehov, d&ven om Forsékringskassan redan konstaterat att denne
inte tillhor den personkrets som kan fa assistansersittning. Studier visar att alla fall
behandlas efter en mall trots att det forekommer bade enklare och svarare fall som
kraver olika insatser i form av utredning och remissférfarande som inte alltid passar in i
mallen. Om ett enklare fall utreds pa samma sitt som ett svarare fall sa kan detta vara
sloseri med tid fran myndighetens sida. Detta kan ocksa medfora att resurserna inte

racker till for att l1dgga ner det arbete som de svarare fallen kréver.

Endast i undantagsfall gor Forsdkringskassan en skilighetsbedomning utifran reella
hansyn vid berdkning av assistansbehovet. I ett fall bedomdes behovet enligt foljande
skilighetsbedomning: Hjédlp med hygien, av och paklddning 4 timmar per dag, hjilp vid
maltider 1,5 timmar per dag, hjilp vid 6vrig omvardnad 1,5 timme per dag. Tid for hjalp
med de grundldggande behoven uppskattades enligt en skilighetsbedomning till 7
timmar/dygn eller 49 timmar/vecka. Resultatet kunde sdkert blivit annorlunda, men for
den skull inte mer riattsenligt, om behovsbedémningen gjorts enligt Forsdkringskassans
norm dér tidsatgang for varje moment, dir den enskilde behéver hjilp, berdknas i

hundradels timmar.

Foljande exempel visar hur timberdkningen kan ga till. Den s6kande yrkar att beviljas
assistansersattning 94,27 timmar per vecka. Likarutlatande utvisar att sokanden har
en utvecklingsstorning och diarmed tillhor personkretsen for LSS. Personen behiéver
paminnas om allt i vardagen; duscha, byta kldder och liknande. Sokanden har ingen
tidsuppfattning, kort uthallighet, daligt lokalsinne mm. Vederborande behéver ett
personligt stod, paminnelser och struktur som skapas av andra. Forsidkringskassan gor
foljande behovsbedomning i sitt beslutsunderlag:

"X ater och dricker sjalv varfor tid for detta inte kan beaktas. Det medicinska underlaget
séger att X dr i behov av paminnelse om klddbyte. Det visar inte att han dr i behov av
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praktisk hjéalp med av- paklddning. PAminnelser och papuffning &4r inte sddana insatser som
kan beaktas i assistansersdttningen. Det medicinska underlaget sédger att X &r i behov av
paminnelser och inte sjilvstdndigt klarar att skota sin hygien. Det medicinska underlaget
styrker inte att han behéver praktisk hjilp. Paminnelser och papuffning ar inte sddana
insatser som kan beaktas i assistansersattningen. X dr pratglad men han pratar med korta
och avhuggna meningar. Han kan vara svar att férsta. Funktionshindret bedoms inte vara
av sadan karaktar att det behovs en tredje person for att kommunikation skall vara majlig.
Funktionshindret bedoms inte vara av sadan karaktér att det kraver tillsyn av 6vervakande
karaktar eller att det behovs ingdende kunskap for att hjalpa X med konsekvenserna av
funktionshindret.”

Forsdkringskassan beslutar att sokanden inte kan fa assistansersittning eftersom
hjalpbehovet inte berdknas uppga till 20 timmar per vecka. Bedémningen torde leda till
att nagon annan huvudman (kommunen) far ta ansvar for det hjélp och tillsynsbehov
som sokanden har och som inte tillgodoses av anhoriga.

I ett annat exempel ansoker en person om assistansersittning. Sokanden bedoms
tillhora personkretsen for LSS. Forsdkringskassan utreder behoven av assistanshjilp
och gor foljande timberdkning:

"Tid for toalettbesok godtas med 15 min/gang vid 5 tillfdllen/dag, forutom 2 dagar/vecka da' Y
ar pa rehabilitering dir han far sddan hjilp, da godtas 4 tillfdllen. Pa natten godtas hjalp
med ett toalettbesok, 15 min/gang. Total tid for toalettbesok 10 tim/vecka.

Hjalp vid duschning och forflyttning i samband med detta moment 4 ganger/vecka x 1 timme
= 4 timmar/vecka.

Hygienbestyr morgon och kvill 2,5 timmar/vecka.

Total for toalettbesok och hygien 16,5 timmar/vecka

Hjalp med pa- och avkladning 50 minuter/dag samt vid dusch 15 minuter 4 gédnger/vecka.
Total tid for hjdlp med pa- och avklddning 6,83 timmar/vecka.

Tid for hjalp med grundldggande behov uppgar till 23,33 timmar/vecka.

Dessutom beviljas assistans till 6vriga behov som hushallssysslor, promenader, aktiviteter
och inkop med 32,5 timmar/vecka.”

Aven nir det dr tydligt att personen, som i nedanstaende fall, behover hjilp under hela
dygnet gors en bedomning av hjdlpbehovet berédknat i detalj for varje moment i hela och

hundradels timmar. Beslutet ser ut enligt féljande.

"Du far assistanserséttning darfor att forsékringskassan bedomer att du tillhor grupp 3 i
den personkrets som kan ha ratt till assistansersattning. Ditt behov av personlig assistans
for de grundldggande behoven bedoms overstiga 20 timmar per vecka. Forsdkringskassans
beslut grundas pa bedémningen att du behover personlig assistans med 120,87 timmar per
vecka for dina grundldggande behov och for 6vriga behov med 47,13 timmar per vecka.
Under en period pa sex manader varierar antalet dagar beroende pa hur perioden forlaggs i
almanackan. For att du inte ska g& miste om nagra assistanstimmar s& utgar berdkningen
att man rdknar med 184 timmar, vilket medfor att du blir beréttigad till assistanserséttning
med 169 timmar per vecka”.
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Detta exempel visar vad den detaljerade utredningen leder till i ett fall ddr den
funktionshindrade utan tvekan tillhér malgruppen fér LSS. Personen ér totalforlamad
och beroende av hjilp dygnet runt, eftersom han inte ens kan andas utan hjélp. Trots att
det foreligger behov av personlig assistans dygnet runt gors en utredning och
beskrivning av hjalpbehovet pa sju sidor som mynnar i ovanstédende beslut. Beslutet ar
svart att forsta om man inte &4r insatt i Forsdkringskassans normer (exempelvis: vad
menas med grupp 3, vad som dr grundldggande behov etc.). En synpunkt ar att
Forsdkringskassan i denna typ av drenden utan omfattande utredning borde kunna
komma fram till ett korrekt beslut och att beslutsmeddelandet till den enskilde kan vara
kortfattat och tydligt.

Nar det giller forflyttningar dér individen har behov av assistans ridknar
Forsdkringskassan endast den tid for forflyttningar som dr nédvéindiga for att de
grundldggande behoven ska tillgodoses, exempelvis forflyttning till och fran sidng och
duschutrymme. Nér det géller av- och pa- klddning riacker det inte med att individen
behover hjédlp med att ta pa ytterkldder for att detta ska rédknas som grundldggande
behov.

Ett forvaltningsbeslut som avser personkretsbedomning, personlig assistans eller
assistansersittning kan éverklagas hos allmén férvaltningsdomstol, varmed avses
forvaltningsratt from 2010-02-15. Tidigare var det ldnsratterna som innehade denna
funktion. Forvaltningsrittens avgorande kan sedan, efter provningstillstand, 6verklagas
hos kammarratt och till hégsta instans som dr Hogsta forvaltningsdomstolen. Det kravs
inte provningstillstand i forsta instans, och alla beslut som innebér helt eller delvis
avslag pa ansdokan om insatser enligt LSS kan darfor provas av forvaltningsrétten, om
den enskilde 6verklagar kommunens eller Forsdkringskassans beslut.

Myndigheternas beslut att inte bevilja insatser enligt LSS kan alltsa 6verklagas med
forvaltningsbesvir enligt forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen.
Forvaltningsratten tar upp mal till provning avseende laglighet och ldmplighet, vilket
innebdr att forvaltningsratten gor en materiell prévning och kan &ndra beslutets
innehall eller lata det besta. En hypotes 4r da att drendet far en ny objektiv juridisk
préovning och att domstolen i hogre grad 4n beslutsmyndigheten tillimpar juridisk metod
och stodjer sitt beslut pa lag, féorarbeten och praxis i sina avgoranden. Domstolen ar
sjalvstandig men maéaste ha grund for sina avgéranden i lag och andra rattskallor.
Domstolen far inte ta hdnsyn till andra intressen &n de som ska tillgodoses och far inte
heller beakta andra omstiandigheter dn sddana som enligt gidllande forfattningar ska
beaktas vid prévningen av ett drende. Darfor forutsitts att domstolen grundar sina
avgoranden pa de rattskillor som utgor gidllande ratt och de fakta som presenteras av

parterna i malet.
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Forvaltningsratterna arbetar utifran andra férutsédttningar dn beslutsmyndigheterna.
Domstolarna gor inga egna utredningar, men har en skyldighet att se till att malet blir
sa utrett som dess beskaffenhet kraver. Domstolens bedémning grundar sig pa de fakta
som parterna aberopar och avgérandena motiveras uteslutande med vedertagna
rattskéllor. Det 4r endast i enstaka fall som réatten begir in kompletterande utredningar
av beslutsmyndigheten. I en studie 2006 av samtliga mal som avgjorts vid fyra
lansratter (104 mal) &dr ca hélften mal som ror personkretsbedémning (rekvisit for
personkrets 3) och ritt till personlig assistans (grundldggande behov). (Erlandsson 2014)
Domsluten motiveras i alla dessa fall med hanvisning till lagen. Aven hinvisning till
andra rattskallor forekommer. Av de fyra ldnsritterna ar det en domstol som sarskiljer
sig och skriver utforliga domar med hénvisning till lagférarbeten och praxis. Den
domstolen hénvisar till forarbeten i 80 procent av méalen och till prejudikat i 20 procent
av malen medan de tre 6vriga domstolarna hénvisar till forarbeten i ca 50 procent av
malen och till domstolspraxis i ca 10 procent av malen. Slutsatsen dr att domstolarna
uteslutande hénvisar till LSS och lagférarbeten i sina avgéranden dven om det
forekommer skillnader mellan olika domstolar hur vdl man motiverar sina avgéranden.
Det saknas en tydlig hdnvisning till de prejudikat som finns tillgédnglig i de flesta typer
av drenden. Det dr ofta 6verklagade beslut som ror personkretsbedémningar och riatten
till personlig assistans déir ldnsrétten har tillgang till prejudikat fran Hogsta

forvaltningsdomstolen, men att hinvisning till denna praxis saknas.

Domstolarna héanvisar vanligtvis till lagens malsdttning som innebér att den enskilde
ska tillférsékras goda levnadsvillkor. I bedémningen tas hinsyn till de fakta som
parterna framfort och diarmed tar domstolen ocksa hénsyn till individuella

forutsittningar i den man dessa framgar i de underlag som parterna presenterar.

De undersokta domstolarna har en méngd 6verklaganden att ta hidnsyn till och det
forekommer alltsa endast i enstaka fall att domstolen begér in kompletterande
utredningar. Arendet avgors pa handlingarna och domstolen ngjer sig med det underlag
som beslutsmyndigheten fatt fram i sin utredning. Dessa fakta jaimfors med lagens
rekvisit och hinsyn tas till lagens &ndamal. Men om fakta &r bristfalligt utredda kan
domstolen inte ta reella hinsyn som krévs i det enskilda fallet. Darfor ar det forvanande
att domstolen inte begir in kompletterande utredningar i fler fall. Det &r ju de
individuella forutsiattningarna i det enskilda fallet som ska jaimforas med lagens rekvisit
och domslutet ska innebéra att lagens malsédttning uppfylls, vilket dr svart att bedoma
om faktaunderlaget ar bristfalligt.
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8. Analys och slutsatser

For att sammanfatta denna rapport om LSS sa handlar den om de dilemman som
uppstar nér olika myndigheter tillampar lagen. I lagens forarbeten talades om att
utveckla ett samhille for alla som inkluderade funktionshindrade som inte hade fatt ta
del av samhéllsutvecklingen sa som andra. Déarfor har LSS som malsattningen att
personer som tillhor lagens malgrupp ska kunna leva som andra med goda
levnadsvillkor. For att forverkliga denna malsittning krivs riattsenliga och rattssikra
beslut.

I denna avslutande del ges ocksa exempel pa hur LSS tolkas restriktivt av
beslutsmyndigheter och domstolar men ocksa forslag pa hur réattstillimpningen kan
forbattras. Rattighetslagstiftningen LSS ska tillimpas av beslutsmyndigheterna sa att
enskilda far goda levnadsvillkor och kan leva som andra i samhéllet. Denna malséttning
formedlas inte direkt till enskilda, istéllet d4r det myndigheter som ska tillvarata
individernas intressen. Det finns alltsa forvintningar pa myndigheterna att forverkliga
den malsittning som lagen ger uttryck for. Beslutsfattare pa myndighetsniva kan
emellertid sakna kompetens och kunskap att tillimpa ritten, eller styras av andra
normer som inte dr réattsliga. Exempelvis kan chefer och politiker i beslutande ndmnder
ha en uppfattning om att lagen ska tolkas restriktivt eftersom budgeten &r begrdnsad.
Det blir en tiavling om knappa resurser som tjinstemannen méaste forhalla sig till. Deras
handlingsutrymme paverkas av att resurserna ar begrénsade och kommunerna maste
prioritera mellan olika insatser och behov som ska tillgodoses. Flera forskare pekar pa
brister och problem vad géller tillampningen av LLSS. I Riksdagens inventering 2009 av
forskningen pa omradet. (2009/10:RFR 3) pekar en forskare pa problem med lokala
variationer i LSS-tillampningen pa kommunal niva, och att tillimparna omtolkar lagen i

restriktiv riktning. (Lewin s. 48).

Beslutsmyndigheternas tillimpning av LSS forvintas ske enligt vedertagna rattskéllor
och de rattsprinciper som finns inom omradet. Enskilda personer som soker insatser ska
kunna lita pa att deras anstokan behandlas pa ett rattssdkert sidtt och myndigheterna
ska forverkliga den malsédttning som politikerna asyftat med lagen. For detta krévs
kunskap, vilja och forstaelse hos de som fattar besluten inom olika myndigheter. Det
kravs kunskap, inte bara om rittsliga normer utan ocksa om funktionshindrades
livsvillkor, forstaelse for inneborden av den politiska styrning som lagen ger uttryck for
och kunna tolka olika rattskillor som ska ligga till grund for besluten enligt LSS, men
ocksa en vilja hos myndigheten att genomfora lagens malsittning i sina beslut.
Beslutsmyndigheten kan finna lagstiftningen icke 6nskvird pa grund av héga kostnader,

eller att lagen &r oréttvis i forhallande till exempelvis SoL etc?

LSS tillampas av olika myndigheter med olika férutsattningar och myndighetskultur.
Landets kommuner ir av olika storlek och struktur med olika politiska ambitioner.
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Forsdkringskassan som en stor statlig myndighet har en tradition att betala ut olika
ersattningar (cash instead of service). Forsdkringskassan har ingen tradition att bevilja
serviceinsatser till enskilda men har resurser att ta fram egna riktlinjer och olika former
vigledningsdokument som styr handldggningen in i minsta detalj, hur drenden ska
utredas och hur ersittningar ska berdknas. Eftersom tillimpningen sker pa olika arenor
med egna interna styrdokument dr det olika villkor och normer som paverkar
rattstillimpningen i kommun, Forsédkringskassa och forvaltningsdomstol.

Det ar ett dilemma att tillaimpningen av LSS styrs av olika normer som paverkar det
handlingsutrymme som finns vid tilldimpningen av lagen. Handlingsutrymmet eller
utrymme for reella hinsyn maste finnas for att individuella hansyn ska kunna beaktas
vid ett malrationellt beslutsfattande som lagen kréver. Problemen &r att
handlingsutrymmet ar i hog grad paverkat av den egna organisationens syn pa LSS och
av interna styrdokument som inte alltid &r i linje med lagens malsattning. Interna
normer kan ocksa vara styrande och begrinsa handlingsutrymmet och den flexibilitet

som maste finnas i de enskilda fallen.

Det ar viktigt att notera att LSS har en rattighetskonstruktion innebérande att
individer som tillhor personkretsen har ratt till insatser om behovet inte tillgodoses pa
annat sitt. Insatserna beskrivs som rittigheter i lagen och en ansékan om insatser kan

inte avslas med héanvisning till kommunens bristande ekonomi eller av andra skal.

Rattssdkerhetsfragan tas upp i olika sammanhang och ofta sétts likhetstecken mellan
rattssidkerhet och detaljerade anvisningar, dér alla ska behandlas enligt en mall, som
begriansar handlingsutrymmet vid beslutsfattandet. Istéllet dr det av stor vikt att det
finns ett handlingsutrymme som tillater att lagen tillampas enligt dess malsittning, och
att insatser beviljas individanpassat for att uppna goda levnadsvillkor hos den enskilde.
Rattssdkerheten kan sammanfattas med begreppen legalitet, forutsebarhet,
kontrollerbarhet och likabehandling. I juridisk doktrin talas om orienteringssckerhet och

realiseringssdkerhet. (Erlandsson 2014).

Orienteringssdkerhet innebéar att det finns fattbara rattsregler. Nar det galler LSS kan
det finnas synpunkter pa lagens konstruktion, att denna kriaver kunskap om juridisk
metod - och social kompetens - for att tolka rekvisit och forsta lagens och malsattning. I
praktiken har myndigheterna svart tolka och tillaimpa LSS som kriver bade en
normrationell och en malrationell tolkningsmetod. Normrationaliteten innebér
exempelvis att konstatera om lagens rekvisit dr uppfyllda vid personkretsbedéomning.
Nair det sedan géller insatser som exempelvis personlig assistans kriavs en
malrationalitet for att tillgodose det socialpolitiska syftet med LSS. Det faktum att
myndigheterna har olika styrdokument paverkar ocksa orienteringssidkerheten. Det ar
svart for enskilda att sédtta sig in och forsta olika dokument som finns hos

33



myndigheterna. Legaliteten ar bristfillig eftersom interna styrdokument kan strida mot
gillande ratt. Forutsebarheten minskar nér det dr omdjligt att veta hur alla olika
interna styrdokument ser ut. Forsdkringskassan har exempelvis styrdokument som

omfattar flera hundra sidor som dndras hela tiden.

Realiseringssdkerhet innebér en 6vertygelse att riattsreglerna realiseras i
beslutsfattandet och forutsétter dven att processuella regler foljs. Myndigheten ska vara
tillgdnglig. Den enskilde ska informeras om sina rattigheter enligt lagen pa ett séitt sa
att den enskilde forstar innebérden av olika normer och begrepp. Vid behov ska tolk
anlitas for att den enskilde ska komma till tals och beskriva sin situation. Ansvaret for
att drendet ar sa utrett som dess beskaffenhet kréver vilar pa myndigheten. Vid behov
ska olika remissinstanser horas och intyg av olika slag ska komplettera ansékan. Den
enskilde ska informeras fore beslut som innebér att ansokan inte beviljas i alla delar och
ges tillfdlle att yttra sig 6ver beslutsunderlaget samt kunna komplettera denna. LSS ska
givetvis ocksa realiseras i beslutsfattandet da krévs att beslutsfattarna tillampar lagen
och andra relevanta rattskallor likvdrdigt enligt juridisk metod. Realiseringssikerheten
kraver ocksa etiska 6verviganden och reella hdnsyn som innebéir att réattstillimparna

maéste ta hiansyn till vilka effekter beslutet far for den enskilde som séker en insats
enligt LLSS.

For att tillampa LSS kriavs kunskap om samtliga riattskéllor som ar aktuella inom
omradet. Forutom lagen och dess forarbeten dr det viktigt att kdnna till de mal som
Hogsta forvaltningsdomstolen avgjort. Att ta fram prejudikat avseende
personkretsbedomning och rétten till personlig assistans innebér ingen storre
anstrangning, eftersom det ir ett fatal fall som beviljats provningstillstand. Det &ar
kanske svarare att avgora vad som utgor avgorandets grund i den bedémning som

domstolen gor och ddrmed &r vagledande for rattstillampningen.

Oftast ar Hogsta forvaltningsdomstolens praxis bade tydlig och instruerande om hur
LSS bor tolkas i de fall som malen avser. Exempelvis beskriver praxis att personkrets
tre (1 § 3. LSS) innehaller tre rekvisit som skall vara uppfyllda for att en person ska
tillhéra denna malgrupp. (Exempelvis RA 2001 ref. 33).

Att ta ut rekvisit och bedéma om forutsédttningarna dr uppfyllda for
personkretstillhorighet underlédttar tankearbetet. Hogsta forvaltningsdomstolen har
varit tydlig i sina avgéranden nér det giller att ta ut rekvisit och pekat pa vad som
menas med “stora och varaktiga funktionshinder som inte beror pa normalt dldrande”,
nir funktionshindret "vallar betydande svarigheter i den dagliga livsféringen” och
ddrmed ”ett omfattande behov av stod eller service”. Domstolspraxis finns ocksa nir det
giller att bedéma om barn tillhér malgruppen for LSS med hinsyn till barns speciella
behov av utveckling och stimulans for att kunna leva som andra. Lagen podngterar
ocksa barnperspektivet som innebéar att barnets basta sirskilt ska beaktas vid alla
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atgirder som ror barn. Hogsta forvaltningsdomstolen tillampar juridisk metod och tar
héansyn till individuella faktorer i de enskilda fallen. Sociala och andra kontextuella
faktorer far stor betydelse exempelvis vid personkretsbedémning. Det kan handla om
hur den enskilde klarar sin vardag trots omfattande funktionshinder, eller barn som har
behov av kamrater, mojlighet till utveckling och sociala kontakter etc.

Réatten till personlig assistans bygger pa att den enskilde har behov av stod eller service
for att klara sina grundldggande behov. Vad som menas med grundldggande behov
behandlas i lagens forarbeten men har ocksa preciserats i sjdlva lagtexten avseende
hjalp med personlig hygien, maltider, kld av och pa sig, kommunicera med andra eller
annan hjalp som forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade. Hogsta
forvaltningsdomstolen har provat ett par fall om den enskilda kan anses ha behov av
sadan hjilp som avses i 9 a § LSS. Enligt domstolen krivs behov av aktiv tillsyn och
hjalp och inte motivations- och aktiveringsinsatser for att behovet ska grunda ratt till
personlig assistans. (Exempelvis RA 1997 ref. 28).

Lakarutlatanden och andra specialistintyg anvéinds som bevis och faktaunderlag nér
personkretsbedomningar och assistansbehovs bedoms. Det krivs ocksa omfattande
utredningar i manga fall for att LSS ska kunna tillimpas. Réttsliga normer tillimpas
parallellt

med sociala normer i praxis och praktik, vilket ocksa ar nédvéandigt, eftersom
rattsreglerna maste kompletteras med kontextuella fakta i det enskilda fallet for att
uppfylla lagens malséttning.

Ett exempel pa att LSS tolkas restriktivt i strid med lagens malséttning &ar nér det
giller ratten till personlig assistans. Fragan som diskuteras och som tagits upp av
domstolarna dr om det kréavs hjilp av mycket privat karaktdr for att ratt till personlig
assistans ska foreligga. Det har i vissa fall skett en feltolkning av lagens férarbeten déar
det talas om varfor det behovs ett personligt utformat stod, inte att det krévs hjélp av
mycket privat karaktéar for rétt till personlig assistans. I forarbetena talas om att
personer som behover mycket omfattande hjéalp av mycket privat karaktir bor ges ett
avgorande inflytande pa vem som ska ge hjéalpen. (Prop 1992/93;159 s. 63.) Uttalandet
gors som en bakgrundsbeskrivning till personlig assistans och skélen till varfor stodet

ska vara personligt utformat.

Nir det giller insatsen personlig assistans motiveras behovet att infora reformen sa att
den enskilde ska fa mojlighet att leva ett sjalvstandigt och oberoende liv. Prop. s. 64.
vissa situationer av mycket privat karaktdr dr det angeldget att antalet medhjilpare
begrinsas och att hjdlpen kan ges av en person som den enskilde sjilv valt. Assistansen
ska vara forbehallen kriavande eller i olika avseenden komplicerade situationer, i regel
av mycket personlig karaktir. Avgérande bor vara att den enskilde behéver personlig
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hjalp for att klara sin hygien, for att kla sig och kla av sig, for att inta maltider eller for

att kommunicera med andra.

Forsidkringskassans har i sitt vigledningsdokument citerat Prop. S.64 men ocksi RA
2009 ref. 57.

"I lagens forarbeten om personlig assistans har det betonats att det ar fraga om hjélp eller stod av mycket
personlig karaktér och att insatsen ska vara forbehallen situationer av krdvande eller pa annat satt
komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag. Lagstiftaren har framst syftat pa hjdlpbehov som ar
kéansliga for den personliga integriteten och dar den funktionshindrade maste anses ha ett sérskilt intresse
av att kunna bestdmma vem som ska ge sadan hjélp och den ska ges. Det torde saledes inte vara alla
praktiska hjédlpbehov med t.ex. paklddning eller maltider som har avsetts. Detta bor beaktas vid tolkningen
av vad som ska anses omfattat av hjidlp med de grundldggande behoven enligt 9 a § LLSS.” (Vagledning
2003:6 Version 7.)

Regeringsritten (RA 2009 ref. 57, Malnr. 5321-07) har tagit upp fragan om det stod som
en person behover dr av mycket privat eller integritetskéinslig karaktéar eller om det
forutsiatter specifik kompetens och om stodet dr av den karaktar som kréavs for ratt till
personlig assistans enligt LSS. Det 4r i malet ostridigt att klaganden tillhor
personkretsen i LLSS.

Klaganden yrkade personlig assistans for grundldggande behov mm. Socialndmnden
bestred bifall till 6verklagandet och menar att insatsen personlig assistans ar avsedd for
den som behover hjdlp med mycket privata angeldgenheter. Denna slutsats &r inte
forenlig med lagens forarbeten och leder till att den enskilde inte far hjdlp med sina
grundldggande behov.

Lansrétten provar drendet och lamnar besvéaren utan bifall och hdnvisade till lagens
forarbeten (prop. 1992/93:159 s 176) men gor ocksa en restriktiv inskridnkande tolkning
av forarbetena nir lédnsriatten anser att personlig assistans bor vara forbehallen den som
behover hjdlp med mycket kriavande och personliga angeldgenheter. Lansrétten
hinvisar ocksa till Riksforsékringsverkets allmédnna rad i sin dom, vilket i sig &r
anmirkningsvart eftersom dessa allménna rad inte ar att betrakta som en rattskilla

som ska, bor eller far anvidndas i sammanhanget.

Kammarritten ansag att utredningen visade att klaganden &r i behov av hjilp med sina
grundldggande behov, sasom toalettbesok, personlig hygien, pa- och avklddning samt
maltider. Kammarrétten finner darfor att klaganden uppfyller kraven for personlig
assistans helt i linje med lagens férarbeten.

Socialstyrelsen yttrade sig i malet och tar upp fragan om personkretstillhorighet trots
att det inte provas i malet eftersom det dr ostridigt. Nar styrelsen sedan kommer in pa
fragan som malet géller anser styrelsen att klaganden ar berittigad till personlig
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assistans eftersom han behover viss hjédlp med sa kallade grundldggande behov.
Styrelsen anser att nir det giller hur lang tid den funktionshindrade behéver assistans
ska det inte finnas ndgon minimigréans. Hir gor Socialstyrelsen en tydlig markering nér
de konstaterar att eftersom personen tillhor personkretsen for LSS sa har han ratt till
insatser enligt lagen om behovet inte tillgodoses pa annat sétt. Socialstyrelsen anser
darfor att s6kanden i detta fall har ratt till personlig assistans eftersom han behéver

hjalp med sina grundldggande behov.

Regeringsratten héanvisar till propositionen (1992/93:159 s. 63 ff.) och menar att
assistansen ska vara forbehallen kridvande eller i olika avseenden komplicerade
situationer, i regel av mycket personlig karaktir. Dessa principer dndrades inte i senare
forarbeten till 9 a §. Regeringsritten finner att klaganden har rétt till insatser enligt
LSS om han behover sddan hjilp och behovet inte tillgodoses pa annat sédtt, men menar
samtidigt att ddrmed ar fragan om den klagandes rétt till personlig assistans inte
besvarad. Rétten till personlig assistans dr enligt Regeringsriatten (med hidnvisning till
lagens forarbeten) forbehallen personer som behéver hjélp eller stod av mycket privat
karaktéar och att insatsen ska gilla situationer av krdvande eller pa annat sétt
komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag. Regeringsréitten tolkar
propositionsuttalandena sa att lagstiftaren asyftat assistansbehov som sadana
hjalpbehov som uppfattas mycket privata och kéansliga for den personliga integriteten
och dar den funktionshindrade maste anses ha ett sirskilt intresse av att kunna
bestamma vem som ska ge sadan hjélp och hur den ska ges. Med detta som grund anser
riatten att de maste gora en samlad bedémning med hénsyn till om det stod som behovs
ar av mycket privat eller integritetskinslig karaktdr eller om det forutsdtter specifik

kompetens.

Denna delvis felaktiga och restriktiva tolkning av forarbetena leder till att
Regeringsritten -som bedomer hjédlpinsatserna bara till mycket begriansad del avser
hjalp som kan anses vara av det mycket privata och kéinsliga slag - avslar

overklagandet.

I ett annat mal har Kammarritten i Jonkoping (mal nr. 1452-13) ocksa tagit upp ett mal
dar fragan om behov av privat och integritetskinslig karaktir diskuterats i
forvaltningsriatten. Kommunens handikappniamnd beslutade att avsla ansékan om
forhandsbesked avseende insatsen personlig assistans enligt LSS. Sokanden bedomdes
tillhora personkretsen for LSS men hans grundldggande behov bedémdes vara i
begriansad omfattning och ej s4 omfattande att ritt till personlig assistans foreligger.
Forvaltningsritten i Vaxjo hanvisar i sitt avgérande till RA 2009 ref. 57 och uttalar

foljande:

"Nér det galler tillampningsomradet for insatsen personlig assistans har det betonats i lagens forarbeten att
det ar fraga om hjilp och stéd av mycket privat karaktér och insatsen ska vara férbehallen situationer av
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kravande eller pa annat sétt komplicerad natur, i regel av mycket personligt slag. Det torde séledes inte
vara alla praktiska hjialpbehov med t.ex. paklddning eller maltider som avsetts. Propositionsuttalandena
tyder enligt Regeringsréttens mening ndrmast pa vad lagstiftaren framst asyftat dr sddana hjédlpbehov som
uppfattas som mycket privata och kénsliga for den personliga integriteten och dar den funktionshindrade
maste ha ett sérskilt intresse av att kunna bestaimma vem som ska ge sadan hjélp och hur den ska ges.”

Forvaltningsrittens tolkning leder till ett felslut som innebéar att 6verklagandet avslas.

Kammarritten tar inte ens upp fragan om behoven ar av privat eller integritetskinslig
karaktir utan konstaterar att det &r ostridigt att klaganden har behov av stod géillande
personlig hygien och av- och pakladning. Darutover visar utredningen i mélet att
klaganden har behov av aktiv tillsyn och ocksa behov av stod for att kommunicera. Det
framgar vidare att stodet behover ges av personer som har ingdende kunskaper om

klaganden. Kammarritten bifaller darfor 6verklagandet.

Ovanstaende fallbeskrivningar visar hur det sker en férdndring av tillimpningen pa
grund av att uttalanden i lagens forarbeten tolkas restriktivt eller felaktigt. Detta ar
inget unikt men det finns anledning att fundera 6ver om den eller de metoder som
anvénds 1 samband med tillimpningen av LSS bor ses 6ver. Det dr inget fel pa
lagstiftningen men tolkningen av LSS och dess forarbeten férdndras over tid. Det sker
en forskjutning av den malsittning som lagen har till en sorts administrativ praxis dér
enskilda myndigheter och domstolar gor sina egna restriktiva tolkningar i strid med
gillande rétt och rattsprinciper.

I denna rapport har vi pekat pa att réattstillampningen bor f6lja samma modell oavsett
vilken myndighet som &r beslutsbehorig. Den modell som foreslas utgar fran ett
normrationellt beslutsfattanden nér det géller att konstatera vem som omfattas av
lagen. Sedan foljer ett malrationellt beslutsfattande avseende vilken insats den enskilde
har ratt till och ar nédvéandigt for att uppfylla lagens malsdttning i de enskilda fallen.
Normrationaliteten géller i forhallande till legalitetsprincipen men for att tillgodose det
substantiella riattssdkerhetskravet kréavs ett malrationellt beslutsfattande som tar

héansyn till konsekvenserna av beslutet.

Handlingsutrymmet som finns vid tillimpningen av LSS sammanfaller lagens
malséttning. En malrationell tolkning av LSS beaktar lagens socialpolitiska syfte och
bedomningen av rétt till insatser foljer efter en utredning som gjorts utifran den
enskilde individens behov av stdd och service. Bedomningen tar hiansyn till individuella
och sociala férutsdttningar men ockséa vilka konsekvenser beslutet far for den enskilde.
Lagen tolkas da enligt en méalrationell metod med reella hidnsyn utifran vilka
konsekvenser beslutet far for den enskilde. En enhetlig beslutsmodell som fokuserar pa
individuella l6sningar som kan tillampas av alla myndigheter dr nédvandig for en

rattssdker tilldimpning av LSS.
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Olika yrkesgrupper som arbetar med rattstillampningen maste fa instrument att
hantera lagstiftningen pa ett réattssikert satt. Det giller personella resurser men ocksa
mojlighet till vidareutbildning for de som arbetar med LSS-fragor. Myndigheternas
interna styrdokument bor ses 6ver och ska inte vara sa styrande att individuella behov
far ge vika for generella losningar. I denna rapport har vi pekat pa en rad problem och
brister i handldggningen av LSS men listan kan goras ldngre vilket vara
brukarorganisationer kan intyga. Det far inte bli sa att denna angeldgna reform
underbyggs eller undermineras pa grund av bristande kunskap, vilja eller forstaelse att
tillimpa LSS enligt gédllande ritt.
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