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Generaldirektorens forord

Inspektionen for socialforsdkringen (ISF) har till uppgift att genom
systemtillsyn och effektivitetsgranskning vérna rattssékerheten och
effektiviteten inom socialforsakringsomradet. Med systemtillsyn
avses granskning av om regelverket tillimpas korrekt och enhetligt.
Med effektivitetsgranskning avses granskning av om en verksamhet
fungerar effektivt med utgéngspunkt i det statliga atagandet.

Enligt regelverket for den statliga assistanserséttningen ska behovet
omprovas nér tva ar har forflutit sedan det senaste beslutet. ISF har i
foreliggande granskning undersokt hur vil Forsdkringskassan efter-
lever det kravet. Granskningen avser perioden 2005-11 och bygger pa
registerdata, fordjupad analys av akter och intervjuer vid ett urval
kontor.

Av rapporten framgér att handldggningen vid de olika kontoren skil-
jer sig i viktiga avseenden. Beslutsunderlag och metod for kontakt
med forménstagaren visar sig paverka inte bara hur l&ng tid som i
genomsnitt gar mellan besluten utan ocksa i viss mén bendgenheten
att dndra tidigare beslut. Betydande anstringningar har under senare
ar lagts pa att standardisera handlaggning och bedémningar, men
granskningen visar att ytterligare arbete krévs. I dagslaget uppfyller
Forsdakringskassan inte det lagstadgade kravet pa tvaarsomprovning.

Rapporten har skrivits av Bessam Saleh (projektledare) och Helena
Hoog.

Stockholm i juni 2012

Per Molander






Sammanfattning

Inspektionen for socialforsdkringen (ISF) har granskat Forsakrings-
kassans arbete med tvadrsomprovningar av assistansersattningsbeslut
under aren 2008 — 2011. Huvudsyftet med granskningen har varit att
analysera om tvadrsomprévningarna gors pa ett likformigt och ratts-
sékert sétt.

Med personlig assistans menas ett personligt utformat stdd till per-
soner som pa grund av stora och varaktiga funktionshinder behover
stod 1 den dagliga livsforingen. Huvuddelen av den personliga assis-
tansen beslutas och betalas ut av Forsékringskassan i form av assis-
tansersattning enligt Socialforsdkringsbalken (SFB). For att beviljas
assistansersattning ska behovet av personlig assistans for att till-
godose de grundléggande behoven uppga till i genomsnitt mer dn
20 timmar per vecka. Ratten till assistanserséttning ska omprovas,
nér tva ar har forflutit frdn den senaste provningen.

Att prova ritten till att & personlig assistans dr komplext, eftersom
flera forhéllanden som har betydelse méste bedomas och motiveras i
arendet. Regelverket dr dessutom pa manga punkter medvetet oprecist
for att skapa utrymme for nédvandiga individuella beddmningar.

En anledning till varfor det dr viktigt med en hog tréffsékerhet av-
seende vem som far erséttning och med hur manga timmar ar att
samhillets skattepengar ska anvindas effektivt. En annan anledning
dr att stimma av assistansbehov med faktiskt beslutad assistanstid.
Darfor har det byggts in vissa kontroller, dér tvAdrsomprovningen &r
en sidan. Aven smé skillnader mellan behov och antal beviljade tim-
mar kan ge betydande konsekvenser. Beviljas for ménga timmar, kan
det innebira betydande kostnader for samhaéllet, framfor allt nér
besluten inte omprdvas under 1ang tid. Assistansersittningen utgor
ocksa en budgetmassigt stor utgiftspost. I genomsnitt ersétts mottag-
arna med ca 1,5 miljoner kronor per &r, och for 2011 uppgick sam-
héllets utgifter for assistanserséttningen till cirka 25 miljarder kronor.



Beviljas i stéllet for fa assistanstimmar innebér det att den forsdkrade
inte far sitt behov tillgodosett pa det sitt som han eller hon har rétt
till.

Tvéaarsomprovningarna har under en ldngre tid varit eftersatt och en
lagt prioriterad uppgift av Forsdakringskassan. Vid en jamforelse av
januari 2008 och januari 2011 framgar att d&rendena i genomsnitt
blivit dldre innan de omprovas. Av de 188 granskade besluten var
mediantiden mellan foregdende beslut och omprévningstillfallet drygt
3 ar. Forsdkringskassan har med det inte levt upp till det lagstadgade
kravet om att omprdva beslut 1 assistanserséttningen efter 2 ar.

Granskningen visade stor spridning med avseende pa hur aktuella
de medicinska underlagen var vid beslutstillféllet. Detta géllde sévél
mellan olika typer av funktionsnedséttningar som mellan de lokala
forsikringscenter (LFC) som ingér i1 granskningen. Nér det géiller
utredningsform fanns det tidigare skillnader mellan LFC i hur utred-
ningarna genomfordes. Utvecklingen under den granskade perioden
har medfort att huvudregeln vid en tvdarsomprovning numera ar ett
personligt mote med den forsikrade.

Under den granskade perioden har rittspraxis fordndrats genom ett
fortydligande domslut i Regeringsritten (RA 2009, ref. 57), om vad
som dr att betrakta som ett grundlaggande behov. I och med domen
stélls krav pa att utreda de moment i de grundldggande behoven som
ar av mycket personlig karaktdr. Det har lett till mer likartade utred-
ningar inom Forsdkringskassan. Dock har inte denna anpassning till
raddande réttspraxis helt fatt genomslag vid ett av de LFC som grans-
kats. Den prejudicerande domen forefaller ocksé ha inverkat pé
antalet beviljade assistanstimmar vid en tvaarsomprévning.

I valet mellan att handldgga en nyansdkan, dér den forsédkrade star
utan stdd, och att genomfora en tvddrsomprovning i anslutning till
tvaarsgriansen &r ofta det rimliga valet att prioritera nyansokningar.
Diaremot far det inte leda till en systematisk nedprioritering av tvaars-
omprdvningarna. P& senare tid har Forsdkringskassan vidtagit flera
atgérder for att tvadrsomprdvningar ska goras i ndrmare anslutning till
tvaarsgriansen &n tidigare. Dessutom har flera atgirder vidtagits for att
Oka enhetligheten inom assistanserséttningen, vilket ocksa giller tva-
arsomprovningarna. Forsékringskassans arbete med tvaarsomprov-
ningar har i flera avseenden utvecklats i positiv riktning. Daremot
kvarstar en del arbete, dels med att nd malet att genomfora omprov-
ningar i anslutning till tvadrsgransen, och dels med att skapa enhetliga
utredningar av villkoren for att beviljas assistansersittning.



Summary

The Swedish Social Insurance Inspectorate (Inspektionen for
socialforsakringen, ISF) is an independent supervisory agency for the
Swedish social insurance system. The objectives of the agency are to
strengthen compliance with legislation and other statutes, and to
improve the efficiency of the social insurance system through system
supervision and efficiency reviews and evaluations.

The ISF’s work is mainly conducted on a project basis and is
commissioned by the Government or initiated by the Agency. This
report has been initiated by the Agency.

Background

The disability policy in Sweden is based upon the principle that each
person is of equal value and has equal rights. In 1994, LSS—the act
Concerning Support and Service for Persons with Certain Functional
Impairments (1993:387)—was implemented to ensure the rights of
persons with major functional impairments to self-determination,
independence, full participation and equality in living conditions.

Persons with major functional impairments and an extensive need for
support in their daily lives may be entitled to personally-tailored
benefits, one of which is Assistance Benefit (Assistansersittning).
Such assistance is provided by a limited number of individuals,
placing constraints on the scale and amount of benefits any given
individual can expect to receive. Certain conditions of need for help
with specific, basic needs must be met in order to be eligible for
Assistance Benefit. Examples of these needs include help with:
eating, dressing and undressing, personal hygiene, communicating
with others and a range of other activities potentially requiring
detailed knowledge of the person’s specific functional impairment.



If a person is entitled to more than 20 hours a week of assistance to
meet these fundamental needs, the person is also entitled, by the
Social Insurance Code, to other forms of personal support in their
daily life.

The entitlement to assistance benefits is scheduled to be reviewed two
years after the benefits were initially approved.

Objectives

This report examines whether the review of entitlements conducted
by the Swedish Social Insurance Agency (Forsékringskassan) are
carried out in a uniform manner and according to the rule of law. The
following issues are analysed here: Is the Social Insurance Agency
living up to the statutory requirement that it reviews the entitlement to
assistance benefits after two years? How is the Social Insurance
Agency conducting the reviews? What factors contribute to the Social
Insurance Agency being more inclined to review an individual
entitlement to benefits?

Method

This report is based on an analysis of records, case file reviews, semi-
structured interviews and a review of the legal and guiding
documents relevant to the implementation and workings of the
Assistance Benefit. The period analysed runs from January 2008 up
to and including October 2011.

Considering the length of time that has passed since the issue of
entitlements was most recently considered, the analysts decided to
focus further analysis on four local social insurance agencies (lokala
forsakringscenter—LFC). This group of agencies consists of the two
LFC’s with the lowest probability and the two with the highest
probability of reviewing entitlements to benefits two years after they
were most recently considered. From these agencies, 188 case files
have been selected for review and analysis by the Swedish Social
Insurance Inspectorate. Semi-structured interviews with
administrators, specialists and division chiefs at the respective LFC’s
were carried out, as well.
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Findings and conclusions

During the period spanning January 2008 to January 2011, an
increasing proportion of cases have not been reviewed within the
prescribed two-year window. Among the 188 case files reviewed as
part of this research, the median time elapsed between the previous
review and the current review was just over 3 years. In other words,
the Swedish Social Insurance Agency has not lived up to its statutory
requirement to review entitlements to assistance on a timely basis.

The report shows large variations in how up-to-date the medical
documents included in the case files were at the time of review. This
holds true both between different types of impairment and between
the LFC’s considered as part of this research. When it comes to how
the review was conducted, whereas there had previously been a range
of approaches at the different LFCs, a shift towards a meeting with
the individual receiving benefits as a general rule can be observed to
have occurred during the examined period.

Case law has changed during the relevant period, following a
clarifying ruling by the Supreme Administrative Court defining what
is to be considered a fundamental or basic need. The ruling has
resulted in higher demands being placed upon the time and approach
of those assessing basic needs of a personal nature. As a result, the
assessments made by the Social Insurance Agency have become more
uniform; however, adjustment to current case law has not yet been
fully instituted at one of the included LFCs. The precedent-setting
ruling also seems to have affected the number of assistance hours
granted following a review.

The Social Insurance Agency has limited resources. In the choice
between expediting an application for a not-yet-granted assistance
benefit and reviewing an individual’s entitlement to a benefit already
granted, the reasonable priority is often to expedite the initial
application. Care must be taken, however, to ensure that such an
approach does not lead to a systematic low prioritisation of reviews
two years after the initial issuance of benefits. The Social Insurance
Agency has recently taken several steps to ensure that reviews be
conducted closer to the two-year limit than has been the case. In
addition, several measures have been introduced to increase
uniformity when expediting an application for assistance benefits;
these measures also apply to reassessments of benefit entitlements.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund till granskningen

Personer som pa grund av stora och varaktiga funktionshinder
behover stod i den dagliga livsforingen har mojlighet att beviljas
personlig assistans. Med personlig assistans menas ett personligt
utformat stéd som man kan fa i olika situationer av ett begransat
antal personer.' Huvuddelen av den personliga assistansen beslutas
och betalas ut av Forsdkringskassan i form av assistansersattning.
Beslut om assistanserséttning ska omprdovas, nér tva ar forflutit sedan
den senaste provningen.” Det kallas tvairsomprévning. En anledning
till att omprovningar ska goras vartannat ar &r att sdkerstélla att assis-
tansbehovet dverensstimmer med det beviljade antalet assistans-
timmar. En tvddrsomprovning innebér att en forsdkrad kan beviljas
lika manga, fler eller farre timmar jamf{ort med tidigare beslut. En
tvdrsomprovning kan ocksé leda till att villkoren for att beviljas
erséttning inte langre beddoms vara uppfyllda, och dé dras erséttningen
in. En annan anledning till att Forsékringskassan regelbundet om-
provar beslut dr att sékerstélla att ritt person far ritt stod. Det ar en
forutséttning for att skattepengar ska kunna anvéndas effektivt, efter-
som utbetalningen av assistanserséttning i genomsnitt &r cirka 1,5
miljoner kronor per mottagare och ér.

Dessa tvaarsomprovningar har under lang tid nedprioriterats av For-
sdkringskassan. Fokus har i stéllet legat pa att nyansokningar och
ansOkningar om utdkat antal assistanstimmar ska handldggas inom
malsatt tid. Sedan ar 2010 har dock Forsakringskassan borjat priori-
tera handldggningen inom assistansomradet. Under samma period har
allt fler forsdkrade fatt sin assistanserséttning indragen i samband
med en tvadrsomprévning. Detta sammanfaller 4ven med en dndring
1 réattspraxis, som har kommit att fa stor betydelse for hur rétten till

"9 a § lag (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS).
251 kap. 12 § socialforsikringsbalken (SFB).
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assistansersittning, inklusive tvadrsomprovningar, ska bedémas.’ Vid
den tidpunkten borjade ocksa fall med felaktiga utbetalningar och
bedréigeri med assistanserséttningen att uppmérksammas i medierna.
Med andra ord &r det oklart om den uppstramning som gjorts inom
assistansersattningen beror pa ny réttspraxis, forandrad hantering av
tvadrsomprovningar eller pé att assistanserséttningen har hamnat i
medialt fokus pé& grund av stora bedrégerifall. Det kan ocksa bero pa
en kombination av dessa faktorer.

Reglerna for assistansersattningen ger i flera avseenden stort ut-
rymme for tolkning.* Det géller ocksa tvadrsomprovningarna. Sam-
mantaget gor utvecklingen pa assistansomradet att det finns anledning
att granska Forsakringskassans hantering och tillvigagangssatt vad
géller tvaddrsomprovningar.

1.2 Syfte

Syftet med granskningen &r att ta reda pa hur Forsakringskassan han-
terar tvdarsomprovningar, och om detta gors pa ett likformigt och
rattssékert sétt Over tid. Foljande fragor analyseras i granskningen:

1. Lever Forsdkringskassan upp till det lagstadgade kravet pa
tvaarsomprovningar i drenden om assistansersattning?

2. Hur genomfor Forsékringskassan tvadrsomprovningar med
avseende pa utredning och beslutsunderlag?

3. Vilka faktorer bidrar till att pdverka Forsakringskassans
bendgenhet att genomfora tvdarsomprovningar?

3 RA 2009, ref. 57. Se vidare avsnitt 2.4.
480U 2008:77.
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1.3 Metod och tillvdgagangssatt

Granskningen har genomforts genom analys av registerdata, akt-
granskning, intervjuer och analys av relevanta styrdokument for
assistansersattningen.

I analysen av registerdata fran Forsdkringskassans datalager Store
har ldngden pa assistansersattningsbeslut studerats vid tre tidpunkter,
nidmligen i januari 2005, januari 2008 och januari 2011. Med ldangd
pa beslut menas tid mellan januari for respektive ar och den senaste
provningen i vart och ett av besluten i Forsakringskassan register.
De tre tidpunkterna har valts for att beskriva ldngden pé 16pande
assistansbeslut sedan Forsdkringskassan ombildades den 1 januari
2005. Till denna analys har ISF tagit del av registerdata som avser
samtliga mottagare i landet, vilka vid de tre tidpunkterna uppgick till
12 820, 15 086 respektive 16 014 personer.

For att analysera hur Forsakringskassan handlagger tvaarsomprov-
ningar har en aktgranskning genomforts. Granskningen av akter
genomfordes for att analysera och jimfora beslutsunderlagen och
tillvigagangssattet 1 drendehandldggningen mellan de lokala forsak-
ringscenter (LFC) som ingar i granskningen. ISF har granskat 188
tvaarsomprovningar’, initierade av antingen Forsikringskassan eller
den forsikrade, dir minst ett omprovningsbeslut® fattats under perio-
den januari 2008— oktober 2011.

For att vélja ut LFC till granskningen analyserade ISF vilka som i
januari 2011 hade fattat beslut med i genomsnitt langst respektive
kortast varaktighet.” LFC rangordnades utifran den relativa sannolik-
heten att omprdva beslut i ritt tid. Utfallet avgjorde vilka fyra LFC
som skulle ingd i urvalet for den aktgranskning som beskrivs nedan.
I rangordningen har hinsyn tagits till bakgrundsfaktorer® som kan
paverka den relativa sannolikheten att omprova vid ratt tidpunkt.

I analysen beriknas si kallade oddskvoter’ for att rangordna LFC.

ISF har i rapporten valt att avidentifiera de LFC som ingar i gransk-
ningen. Anledningen till det &r att granskningens syfte ar att pavisa

5 Totalt inkom 225 akter, varav 188 foll in under urvalsramen.

® Omprévning avser i denna rapport tvadrsomprovning, vilket inte ska forvixlas med omprov-
ning av Forsakringskassans beslut, det vill séga steget fore dverklagande.

7 Att jamfora extremer 4r en limplig metod for att finga in orsakerna till eventuella skillnader.

8 Bakgrundsvariablerna i modellen #r kon, anordnartyp, personkrets, ilder, assistanshistorik,
samt LFC.

? Se till exempel Edling C. m.fl. (2003) for en mer detaljerad beskrivning av oddskvoter.
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spannvidden pa systemniva inom Forsakringskassan, och inte att ut-
Ova tillsyn 6ver hur enskilda LFC utfor tvadrsomprévningarna.

Rampopulationen bestar av aktiva assistansidrenden som fanns i For-
sakringskassans dataregister i januari 2008 och dér det efter den tid-
punkten, men fore utgdngen av ar 2011, fanns ett nytt beslut.'® T
figuren nedan visas ldngden pa assistanserséttningsbeslut vid samtliga
LFC.

Figur 1. Antal ér efter den senaste provningen i genomsnitt, per
LFC. Ojusterad rangordning.

LFC som ingar i aktgranskningen A

0

Nar hénsyn tas till modellen som beskrivs ovan hamnar LFC A och B
respektive A och O i var sin &nde i rangordningen. LFC A och B ut-
g0r den grupp av LFC med hogst relativ sannolikhet att omprova
drenden i rétt tid, dessa kommer tillsammans att bendmnas som LFC
med korta beslut. LFC A och O utgdr den grupp av LFC med ldgst
relativ sannolikhet att omprdva drenden i rétt tid, dessa kommer till-
sammans att bendmnas som LFC med langa beslut.

! Rampopulationen underskattar tiden mellan provningarna pa dessa LFC, eftersom den bara
fangar beslut fattade inom den granskade perioden. Den tar alltsa inte hinsyn till dldre beslut
som borde ha omprovats fore eller inom den granskade perioden.
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Tabell 1.  Antal och andel granskade akter fordelat pa ar for tvaars-

omprovningen
Ar Antal granskade akter ~ Procent av tvadrsomprévningarna hos de
granskade LFC
2008 11 Uppgift saknas
2009 26 Uppgift saknas
2010 65 30 %
2011 86 29 %

Kalla: Forsakringskassan.

Flera inkomna akter saknade beslut fran den period som analysen av-
sdg och betraktades déarfor som bortfall. Urvalet av akter fran ett av
kontoren innehdll ett sa stort antal bortfall att en kompletterande
bestillning av akter gjordes i det fallet. Det senare urvalet gjordes
utifrdn den urvalsram som bestdmts, men det var det LFC:t som tog
fram akterna, och darfor rader det en viss osdkerhet om slumpmaéssig-
heten.

Aktgranskningen genomfordes av fyra utredare. Granskarna kalibre-
rade bedomningarna initialt for att sedan fortsdtta granskningen en-
skilt. I tveksamma fall konsulterades hela granskningsgruppen for att
uppna enhetlighet.

Slutligen genomfordes semistrukturerade intervjuer med handldggare,
specialister och enhetschefer pa Forsakringskassan. Syftet med
intervjuerna var att finga orsakerna till skillnaderna mellan olika
LFC. Totalt genomfordes intervjuer med étta grupper, tva per LFC
som ingick i urvalet. Den ena gruppen bestod av handlaggare och den
andra av specialister samt enhetschef. I varje intervjugrupp deltog
mellan tva och fyra respondenter. Intervjuerna genomfoérdes av tvé
utredare, och en intervjuguide utifran vissa teman anvindes.'' Utred-
arna skrev minnesanteckningar av det som sades vid samtalen, som
ocksa bandades.

" Tema for intervjuguiden var introduktion, bakgrund, handligga assistansersttning, prioritera
bland drenden, uppfoljning av tvaarsomprovningar, beslutsunderlag i tvaarsomprovningar och
6vrig information.
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Urvalet av handldggare till intervjuerna har genomforts av respektive
enhetschef pa LFC. ISF efterfragade att respondenterna skulle ha sa
lang erfarenhet av assistansersittningen som mdjligt.

Flera for assistanserséttningen relevanta dokument har analyserats.
Dokumenten omfattar bland annat férarbeten, lagstiftning, rapporter,
statliga utredningar och Forsikringskassans styrdokument.

1.4 Rapportens disposition

Utover det inledande kapitlet bestar rapporten av fyra andra kapitel. 1
nasta kapitel redogors for tidigare granskningar och utredningar som
har baring pé utvecklingen av assistanserséttningen och Forsékrings-
kassans styrning av densamma. Kapitlet avslutas med en beskrivning
av regelverk, normer och rattspraxis inom assistansomradet.

Darefter ges i kapitel 3 en 6verblick 6ver utvecklingen inom assis-
tansersittningen. Den inledande delen av kapitlet giller assistans-
ersittningen 1 allménhet och den senare delen avser utvecklingen pa
de fyra LFC som ingar i denna rapport.

I kapitel 4 redogérs for variation i hur, nér och med vilka underlag
som tvaarsomprovningar genomforts pa de fyra LFC som ingér i
granskningen. Kapitlet bygger pa information fran de 188 akter som
analyserats i1 granskningen. Kapitlet avslutas med en redogérelse for
de atgarder Forsakringskassan vidtagit efter den granskade perioden.

Avslutningsvis diskuteras i kapitel 5 de resultat som framkommit i
granskningen av Forsakringskassans hantering av tvaarsomprovning.
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2 Assisistansersattningen - bakgrund
och regelverk

I det hir kapitlet sammanfattas flera granskningar som gjorts géllande
assistansersattningen och styrningen av Forsdkringskassans verksam-
het. Vidare ges en beskrivning av regelverk, normer och praxis inom
assistansomradet. Dessutom ges en bakgrund till motiven till varfor
assistansersattningsbeslut ska omprdvas vartannat ar.

2.1 Utredningsdversikt

De senaste dren har flera myndigheter och statliga utredningar utrett
olika aspekter av assistansersdttningen, dér vissa ocksa har berort
Forsakringskassans hantering av tvaarsomprovningarna. Nedan redo-
g0rs for det som har baring pa handlaggningen av omprovningar av
assistanserséttningsérenden. Hur assistanserséttningen hanteras hand-
lar till stor del om styrning och organisation, och dérfor kommer dven
dessa omraden att behandlas. Utredningsoversikten hanterar utred-
ningar som &r kopplade till den granskade tidsperioden.

2.1.1 Statskontoret

Sommaren 2005 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att granska
Forsakringskassans fordndringsarbete. Uppdraget pagick i fyra ar och
resulterade i fyra delrapporter och en slutrapport, Den nya Férsdk-
ringskassan — i rdtt riktning men ldngt kvar (Statskontoret 2009:19).
Statskontoret konstaterade att Forsakringskassans forandringsarbete
innebar stora pafrestningar for personalen och de forsidkrade. Under
ar 2008 beslutades centralt p& Forsakringskassan om ett antal ned-
prioriteringar; relativt manga av dessa nedprioriteringar géllde olika
typer av kontroller i handldggningen.'? Statskontoret genomforde

12 Statskontoret (2009), s. 50.
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intervjuer med handlaggare och enhetschefer som, utéver den centralt
beslutade nedprioriteringen, genomforde ytterliga nedprioriteringar
bland kontrollerna i handldggningen. Framsta orsaken till detta var att
man skulle klara de uppsatta malen for handlaggningstider och upp-
fylla produktionskraven.

Statskontoret publicerade sommaren 2011 en rapport om Forsék-
ringskassans handliggning av assistansersittningen. > Rapporten

var framst inriktad pé att beskriva, analysera och lamna forslag som
syftar till att stirka sdkerheten i utbetalningarna av forméanen. Stats-
kontoret kunde bland annat konstatera att regelverket for assistans-
ersittningen inte ar speciellt detaljerat och att det darfor behovs en
omfattande tolkning och normering. Statskontoret pekar dven pa att
styrningen och uppf6ljningen av assistansersittningen har varit inrik-
tad pd att dstadkomma hog produktivitet och har fokuserat pa kvalitet
i liten utstrackning. Tvaarsomprovningarna hade vid granskningstill-
féllet lange varit nedprioriterade, varfor Statskontoret ansag att det
fanns en risk for felaktiga utbetalningar. Vidare framholl man vikten
av ett personligt mote mellan handldggaren och den sdkande, efter-
som det tillsammans med medicinska underlag dr Forsékringskassans
viktigaste underlag nir beslut ska fattas.

Ett av forslagen som lamnades i rapporten var att Forsakringskassan
skulle fortydliga att en utredning av ratten till assistanserséttning i
princip alltid ska omfatta ett personligt méte med den sdkande. Vad
géller tvadrsomprovningar foreslog Statskontoret att Forsdkrings-
kassan skulle tydliggora nar ett personligt mote ska goras och i vilka
situationer det kan vara aktuellt att begéra nya medicinska underlag.
Forsékringskassan har tagit till sig dessa rekommendationer som
numera dr inarbetade och tydliga i vigledningen.

2.1.2 Fdrsakringskassan

Forsdkringskassans internrevision har i en rapport fran februari 2011
uppmérksammat flera brister i myndighetens arbete med assistans-
ersittningen.'* Internrevisionen anmirkte pa tre punkter, dir riskerna
beddmdes vara mycket visentliga. For det forsta bedomdes attest-
behorigheten inte folja géllande riktlinjer. For det andra kontrollerade
man inte tidsredovisningar, for de assistansberéttigade som har
undantag fran att méanatligen ldmna tidsredovisning, i den utstrack-

¥ Statskontoret (2011).
' Forsakringskassan (2011 a).
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ning som foreskrivits. Mojligheten att undantas fran att manadsvis
inkomma med en tidsredovisning har sedan dess slopats helt. Slut-
ligen anmérkte internrevisionen pé att myndigheten &r ldngt ifran
malet att genomfora omprovningar av assistansersattning vartannat
ar. Darfor rekommenderades Forsakringskassan att fortsatt dgna sér-
skild uppmaérksamhet &t omprovningarna i syfte att sékerstélla att
dessa gors i rétt tid.

I maj 2011 péabdrjade Avdelningen for forsakringsprocesser en upp-
foljning av tvadrsomprévningarna inom assistansersittning.'> Upp-
foljningen, som resulterade i en intern rapport, bestod i huvudsak av
en analys av totalt 160 akter, fordelade pa samtliga LFC som varit
foremal for en tvaadrsomprovning i maj 2011. Syftet med rapporten
var att identifiera vilka omradden inom handlaggningen av tvaarsom-
provningarna som behdvde utvecklas for att 6ka enhetligheten mellan
olika LFC. Rapportens resultat och slutsatser lag till grund for ett
metodstdd for tvddrsomprévningarna som beskriver hur utredningen
ska genomforas och specificerar hur handldggarna ska dokumentera
olika stillningstaganden under drendets gdng. Metodstddet redovisa-
des i ett internt informationsmeddelande (IM 2011:136) som publi-
cerades den 8 juli 2011 och arbetades in i version 9 av vigledningen
som beslutades den 17 januari 2012. '

2.1.3 Inspektionen for socialférsakringen

Assistansmarknaden — en analys av timschablonen

ISF har tidigare inte publicerat nadgon rapport med inriktning pa For-
sakringskassans administration av assistansersittning. Daremot har en
rapport (ISF 2012:12) redovisat en granskning av de ekonomiska vill-
kor som géller for foretagen pa den privata assistansmarknaden.
Vidare analyserades schablonersittningen som assistansersattningen
ar baserad pa. Granskningen visade att schablonerséttningen dr hog
jamfort med de faktiska kostnader som foretagen har for att utfora
personlig assistans.

'3 Forsakringskassan (2011 b).
!¢ Forsakringskassan (2012 a).
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Styrning av Férsdkringskassan

ISF:s rapport (2011:2) behandlar styrningen i Forsakringskassan
generellt med en fordjupning i sjukforsakringen, som har snarlika
forutsattningar som assistansersittningen.'” Avseende styrningen av
forsdkringen kunde ISF konstatera att Forsidkringskassan behover
ctablera ett "gemensamt synsétt pa forsakringens tillimpning” for att
na sé stor enhetlighet som mojligt. Detta dr sérskilt viktigt ndr regel-
verket ldmnar ett stort bedomningsutrymme. Vidare konstaterades att
Forsdakringskassan, i verksamhetsstyrningen, stélls infor olika priori-
teringar mellan olika krav i handldggningen. Med begransade resurser
innebdr styrningen av en forman att man maste gora avvagningar
mellan olika mal, som kan vara motstridiga.

2.1.4 Statens offentliga utredningar

Atgérder mot fusk och felaktigheter med assistanserséttningen

Den statliga utredningen om assistansersattningens kostnader dver-
limnade i februari 2012 sitt slutbetéinkande Atgdrder mot fusk och
felaktigheter med assistansersdttning (SOU 2012:6) till regeringen. |
direktiven till utredningen féstes stor vikt vid fusk, oegentligheter och
Overutnyttjande inom assistanserséttningen men ocksa vid orsakerna
till kostnadsutvecklingen av densamma.'® Utredningens analys och
forslag handlade till stor del om dessa fradgor men berorde till viss del
Forsakringskassans hantering av forménen. I det avseendet konstate-
rades att styrningen pa Forsakringskassan ”frimjar en snabb genom-
stromning pa bekostnad av kvalitet och noggrannhet i handlégg-
ningen.”."” Utredningen framhdll ocksi att Forsikringskassans
interna riktlinjer inte alltid foljs, vilket innebér att normeringsarbetet
inte har haft tillrackligt genomslag och att réttsékerheten i
utredningarna brister.*

'7 Bada formanerna handliggs av personliga handliggare (PHL) pa LFC runt om i landet. Det
forekommer personliga méten mellan myndigheten och den forsékrade och regelverket
lamnar stort bedémningsutrymme i bada formanerna.

"* Dir. 2011:26.

' SOU 2012:6, 5. 22.

80U 2012:6, 5. 327 f.
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LSS-kommittén

Ar 2005 tillsatte regeringen en parlamentarisk kommitté, LSS-
kommittén.*' Uppdraget var bland annat att géra en bred versyn av
LSS och assistanserséttningen, av huvudmannaskapet for LSS, att
utreda forutséttningarna for att infora tillstdnd for verksamhet med
personlig assistans och att limna kostnadsddmpande forslag. >
Kommittén lade fram tva delbetdnkanden och ett slutbetinkande som
lamnades till regeringen sommaren 2008. Forslagen i det sista del-
betdnkandet Kostnader for personlig assistans — Skdrpta regler for
utbetalning, anvdindning och dterbetalning av assistansersdttningen
(SOU 2007:73) lag till grund for den proposition om kostnader for
personlig assistans som regeringen dverlamnade till riksdagen i
februari 2008. * Regeringen ville framfor allt att regelverket kring
vad assistanserséttningen fick anvéndas till skulle fortydligas. Dess-
utom foreslogs att Forsdkringskassan skulle {4 béttre mojlighet till
uppfoljning och kontroll av assistanserséttningen och att assistans-
ersittning som inte forbrukats skulle aterbetalas till Forsdkrings-
kassan. Riksdagen antog forslagen och de nya bestdmmelserna
borjade gilla fran och med den 1 juli 2008.

I kommitténs slutbetdnkande, Mdjlighet att leva som andra (SOU
2008:77), ldmnades forslag om bland annat att stéirka barnens stéll-
ning ndr det géller stod och service enlig LSS, ett statligt huvud-
mannaskap for personlig assistans och en forbéttrad tillsyn av per-
sonliga assistansen. Kommittén konstaterade att det ’finns visentliga
variationer i de behov som bedoms ligga till grund for ratt till assis-
tansersdttning.” Vidare framholls att det for Forsékringskassans hand-
laggare finns ett spelrum for lokala riktlinjer, dér det skapas lokal
normbildning.**

2.2 Regelverket for personlig assistans

Personlig assistans regleras i lagen (1993:387) om stod och service
till vissa funktionshindrade (LSS). Bestdmmelserna om assistans-
ersittning i Socialforsdkringsbalken (SFB), som ersatt den nu upp-
hivda lagen (1993:389) om assistansersattning, reglerar bland annat

21 Nir kommittén tillsattes antog den namnet Assistanskommittén. Fran och med 2006, da
kommitténs uppdrag vidgades att gélla ocksa en bred 6versyn av LSS och dess
huvudmannaskap antogs namnet LSS-kommittén.

2 Sammanlagt fick LSS-kommittén sex stycken tilliggsdirektiv.

2 Prop. 2007/08:61.

*30U 2008:77, 5. 451 ff.
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forutsattningarna for vilken huvudman (kommunen eller staten) som
har det huvudsakliga finansieringsansvaret for insatsen.

Socialforsékringsbalken innehéller inte nagra bestimmelser om vad
som avses med personlig assistans eller vilka som ska anses ha rétt
till ersdttning. I dessa avseenden bygger reglerna om assistansersatt-
ning pa vad som foreskrivs 1 LSS. Assistansersittning kan ldmnas till
den som omfattas av reglerna i LSS. Begreppet personlig assistans
har alltsd samma betydelse i bada lagstiftningarna, vilket medfor att
behovet av personlig assistans ska bedomas enligt samma principer.
Den grundldggande principen ir att den personliga assistansen ska
framja jamlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhélls-
livet.” Dérfor bestimmer den forsikrade vem som ska utfora den
personliga assistansen.

Att prova ritten till att & personlig assistans dr komplext, eftersom
flera forhallanden som har betydelse maste utredas, bedémas och
motiveras i drendet. Regelverket dr dessutom pa ménga punkter inte
sérskilt tydligt preciserat och lamnar ddrmed utrymme for indivi-
duella bedémningar.”® Med en sadan utformning av regelverket ar det
en grannlaga uppgift att etablera en samsyn samt gora tolkningar och
fortydliganden, som enkelt kan tillimpas och skapa enhetlighet i
bedémningarna.

Ratten till assistansersittning utreds och bedoms huvudsakligen i tre
steg. I ett forsta steg bedomer Forsdkringskassan om den sdkande
tillhor den personkrets som har rétt till insatser enligt LSS. Person-
kretsen omfattar personer med:

1. Utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstand.

2. Betydande och bestdende begévningsmaéssigt funktionshinder
efter hjarnskada i vuxen alder foranledd av yttre vald eller
kroppslig sjukdom.

3. Andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som
uppenbart inte beror pd normalt dldrande, om de ar stora och
fororsakar betydande svérigheter i den dagliga livsféringen
och didrmed ett omfattande behov av stdd och service.

Personkrets 1 och 2 bygger pa medicinska diagnoser medan person-
krets 3 utgar fran en funktionsbeddmning baserad pa svarigheter den

5§ LSS.
%6 Se bland annat SOU 2012:6, s. 233 samt Riksrevisionen (2004).

24



forsikrade har i sin dagliga livsforing.”” En person kan uppfylla
kriterierna i savél personkrets 1 och 3 eller personkrets 2 och 3.
Personkrets 1 och 2 har foretrdde framfor personkrets 3. Nér det finns
ett medicinskt underlag som styrker tillhérigheten enligt personkrets
1 eller 2 dr det alltsa nagon av dessa som ska faststéllas &ven om
kriterierna for grupp 3 ocksa uppfylls. Nedan redovisas exempel pa
diagnoser som i de granskade akterna forekommer i respektive
personkrets, utéver de som ndamns i 1 § LSS.

Tabell 2. Forekommande diagnoser per personkrets

Personkrets 1 Cerebral pares, Downs syndrom.

Hjarnblodning, bestdende skador efter forgiftning,

Personkrets 2 R
ryggmérgsskador.

Missbildningar, Multipel skleros, Parkinsons sjukdom,

Personkrets 3 R o .
hjérntumor, epilepsi, muskeldystrofi, reumatism.

Personer som bedoms ingé i en av LSS personkretsar kan ha ritt till
assistanserséttning. Om den sdkande inte ingér i personkretsen, av-
bryts utredningen, och Forsdkringskassan beslutar om avslag.

For dem som ingar i personkretsen ska Forsakringskassan ga vidare i
sin utredning och beddma om de behdver personlig assistans for sina
grundldggande behov med i genomsnitt mer dn 20 timmar per vecka.
De fem grundldggande behoven definieras enligt foljande:

1. hjdlp med sin personliga hygien
2. maltider

3. attkld av och pa sig

4. att kommunicera med andra eller
5

annan hjilp som forutsitter ingdende kunskaper om den
funktionshindrade.”®

Den som behover personlig assistans for sina grundlaggande behov
med i genomsnitt minst 20 timmar per vecka har ocksa rétt till
personlig assistans for andra personliga behov. Om de grundliggande

271 § LSS.
%9a§LSS.
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behoven understiger 20 timmar per vecka, avbryter Forsakrings-
kassan utredningen och beslutar om avslag. Den forsdkrade hdnvisas i
stéllet till kommunen for att f4 sitt hjalpbehov provat gentemot insat-
ser enligt LSS eller socialtjanstlagen (2001:453). Kravet om minst 20
timmars grundlaggande behov dr den huvudsakliga skillnaden mellan
personlig assistans enligt SFB och LSS. Skillnaden innebir att kom-
munerna sammantaget i genomsnitt beviljar klart férre timmar per-
sonlig assistans enligt LSS®, 4n vad Forséikringskassan beslutar om
enligt SFB. Det faktum att en person inte nar upp till kravet om 20
timmar grundléggande behov enligt SFB innebér dock inte nddvén-
digtvis att det totala hjdlpbehovet dr mindre dn for ndgon som beviljas
assistansersittning.

I de fall kriterierna for bade personkrets och 20 timmar grundlégg-
ande behov ar uppfyllda, gar Forsékringskassan vidare i sin utredning
och bedomer omfattningen av 6vriga personliga behov, som inte till-
godoses pa annat sitt.”” De grundliggande och de vriga personliga
behoven utgdr sammantaget det antal timmar per vecka som den for-
sikrade beviljas. Timmarna multipliceras med aktuell timschablon®'
for assistansersittningen, vilket ger storleken pa den ménadsvisa ut-
betalningen. Besluten giller tills vidare men ska omprovas efter tva
ar, sa kallad tvaarsomprovning.

2.3 Tvaarsomprévningar

SFB foreskriver att rétten till assistanserséttning ska omprovas, sedan
tva ar har forflutit frin den senaste provningen.”> Med provning och
omprdvning avses beslut. Det dr oklart om bestimmelsen innebér att
omprovning ska ske exakt efter att tva ar forflutit eller om det racker
att omprovning sker ndgon gang efter tva &r. Varken férordningen
(1993:1 091) om assistansersittning eller forarbetena® ger nirmare
besked om nér en omprdvning senast ska vara gjord. I Forsdkrings-
kassans végledning om assistansersittning beskrivs dock att tvaars-

¥ For vidare information om beslut enligt LSS se Socialstyrelsen (2012).

39 Behovs som tillgodoses genom exempelvis skola, barnomsorg eller daglig verksamhet
berittigar som huvudregel inte till assistansersittning.

3! Regeringen faststiller arligen schablonens storlek, vilken for 2012 uppgir till 267 kronor per
beviljad assistanstimme.

3251 kap. 12 § socialforsikringsbalken.

3 Jfr. prop. 1992/93:159, s. 197.
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omprovningen lampligen handlaggs sa att omprovningsbeslutet fattas
snarast efter det att tva ar har passerat sedan den senaste prov-
ningen.**

I Forsdkringskassans vigledning framhalls att varje provning av
assistanserséttning som gors tva ar efter den senaste provningen, och
som resulterar i fortsatt rétt till assistansersdttning, flyttar fram nésta
omprovning tva ar. Det giller oavsett om provningen har resulterat i
ett ofordndrat beslut, avslag pa ansokan om fler timmar eller ett beslut
med fordndrat antal timmar.” Om en provning gors tidigare 4n tva ar
efter den senaste provningen, géller andra forutsittningar.** Att beslut
ska omprdvas efter tidigast tva ar ska ocksa ses mot bakgrund av att
den personliga assistansen ska formedla trygghet och kontinuitet.
Man ska kunna hysa tilltro till att insatserna varar och att tillvaron ar
overblickbar bade i ett kortare och i ett lingre perspektiv.

Utgangspunkten for tvddrsomprovningarna &r att behovet av personlig
assistans kan éndras 6ver tid. Fordndringar kan férekomma savil i hur
funktionsnedséttningen yttrar sig som i den forsékrades omgivning,
och de kan paverka ratten till ersdttning och behovet av assistans-
timmar. Forsdkringskassan ska i samband med en tvadrsomprovning,
enligt vigledningen om assistansersittning, ta stillning till samtliga
villkor for att beviljas erséttning. Assistansersittningen ar en budget-
maéssigt stor utgift, varfor det blir sérskilt viktigt att nd en hog traff-
sékerhet avseende vem som fér ersittning och med hur ménga tim-
mar. Darfor har det byggts in vissa kontroller, bland annat tvadrsom-
provningen. Om dessa inte genomfors, riskerar systemet att i huvud-
sak reagera pa forandringar som leder till att den forsékrade behdver
utdkad personlig assistans. Aven sma skillnader mellan behov och
faktiskt antal beviljade timmar kan ge betydande konsekvenser.
Beviljas for manga timmar, innebér det betydande kostnader for sam-
héllet, framf0r allt nér besluten inte omprdovas under lang tid. For fa
beviljade assistanstimmar innebér att den forsdkrade inte far sitt be-
hov tillgodosett pa det sétt som han eller hon har rétt till.

Om det vid en tvddrsomprovning visar sig att den forsidkrade kan ha
ratt till fler assistanstimmar, uppmanar Forsiakringskassan henne eller
honom att ansdka om fler timmar, vilket 4r i linje med SFB:s gene-
rella bestimmelse om att utokning av en forman ska ske efter en

3 Forsakringskassan (2012 b), s. 192.
% Forsikringskassan (2012 b), avsnitt. 17.2.
3 For vidare information se Forsikringskassan (2012 b), avsnitt 17.2.
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ansokan.’” Det innebir att ungefir var fjirde omprévning som For-
sikringskassan initierar leder till en ansokan.*®

Nir en assistansberéttigad har fyllt 65 ar, kan Forsékringskassan inte
langre gora ndgon tvaarsomprovning. Den forsdkrade kan da inte
heller ans6ka om fler assistanstimmar utan behaller det senast bevilj-
ade antalet timmar livet ut. Forsidkringskassan kan didremot gora en
omprdvning av rétten till ersdttning vid vésentligt &ndrade forhallan-
den, till exempel nér en person blir stadigvarande pa ett sdrskilt bo-
ende.” Hur manga omprdvningar som gors per &r pa grund av visent-
ligt fordndrade forhéllanden for personer som ér éldre &n 64 ar ar
oklart, eftersom Forsakringskassan inte redovisar officiell statistik
over detta.

2.4 Normering och praxis

De senaste &ren har en diskussion vuxit fram om att tillimpningen av
assistansersattningen har stramats upp. Under aren 2007 — 2011 har
Forsédkringskassan fortydligat tillimpningen av reglerna om assistans-
erséttning vid ett flertal tillfallen. Fortydligandena har framfor allt
géllt fragan om hur grundldggande behov ska utredas och bedémas.
De forandringar i detta avseende, som har gjorts efter 2009, har till
stor del haft sin grund i en prejudicerande dom fran Regeringsritten
(RA 2009, ref. 57). I detta avsnitt redogdrs for denna utveckling.

2.4.1 Normering

Forsédkringskassan styr tillimpningen av en forsékring genom bland
annat olika styrdokument. Ett centralt styrdokument i detta samman-
hang ar Forsikringskassans vigledning om assistansersittning. *” Den
behandlar bland annat fragor som ror rétten till assistansersittning.
Vigledningen &r avsedd att vara ett stod i det dagliga arbetet hos
Forsékringskassan och ska bidra till att socialforsakringsbalken,
forordningen (1993:1091) om assistanserséttning och tillhérande
forfattningar tillimpas p4 ett riktigt satt.*'

7110 kap § 4 forsta stycket socialforsikringsbalken.

38 Kalla: Direktinformation Forsakringskassan, 2012-04-05.

51 kap. 10 och 12 §§ socialforsikringsbalken.

40 En vigledning beskriver gillande forfattning, forarbeten, rittspraxis, allméanna rad och
rattsliga stillningstaganden med mera.

4! Forsikringskassan (2012 b), s. 9.
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Forsakringskassan fortydligade ar 2006 i ett rattsligt stillningstag-
ande*” (FKRS 2006:03) hur berikningen av tid for att tillgodose de
grundldggande behoven skulle goras. Det rittsliga stéllningstagandet
innebar att den tid det tog for att tillgodose ett grundlaggande behov
i sin helhet skulle inga i berdkningen av de grundldggande behoven.
Tiden mellan olika eller fran varandra avskilda grundldggande behov
skulle didremot inte ingé i berdkningen. Eftersom det réttsliga still-
ningstagandet resulterade i ett stort antal fragor fran handlaggarna
gick Forsdkringskassan i november 2007 ut med ett fortydligande i
form av ett internt informationsmeddelande (IM).* I IM:et framholls
att behovet av hjilp skulle innehalla moment av mycket privat karak-
tar for att det skulle definieras som ett grundlaggande behov. Om det
inom ett grundldggande behov, exempelvis hjédlp med méltider, fanns
inslag dar hjélpen var av mycket privat karaktér, skulle hela behovet
bedomas som ett grundldggande behov.* Till exempel godtogs vid
berdkningen av behovet "hjilp med méltider" dven tid for framduk-
ning nir omfattningen av det grundldggande behovet bedémdes. For-
utséttningarna var dock att det fanns ett behov av hjélp att fora maten
till munnen som i sig var av sé privat karaktir att hela maltidssituatio-
nen beréttigade till personlig assistans.

Utover formella styrdokument finns det andra sétt pa vilka Forsak-
ringskassan formedlar forhallningssatt i tillimpningsfragor. Ett verk-
tyg for forsdkringsstyrning som Forsékringskassan anvénder sig av ar
sa kallade lika-seminarier. De arrangeras av Avdelningen for forsak-
ringsprocesser och vander sig till specialister, beslutsfattare och
enhetschefer. Dér diskuterar deltagarna svara, fiktiva drenden. Resul-
tatet formedlas sedan till handléggarna pa respektive LFC. Vidare
finns regionala nétverk for specialister och chefer, ddr man diskuterar
och koordinerar diverse aktuella oklarheter. Dessutom haller Forsik-
ringskassan introduktionsutbildning for nyanstéllda och konferenser

i samband med att en ny version av viagledningen publiceras.

2 Rittsliga stéllningstaganden gors i principiella frigor nar svar saknas i en rittsfriga eller nar
rattslaget dr oklart. Internt blir alla stdllningstaganden som myndigheten gor i rittstillamp-
ningsfragor bindande. Forsakringskassans réttsliga stéllningstaganden dr ddremot inte
bindande for till exempel domstolar.

# Forsikringskassan (2007). Ett IM kan innehalla information om nya regler eller stillnings-
taganden i olika fragor. IM anvénds nar Forsdkringskassan snabbt ska fora ut nya riktlinjer till
handldggare, i avvaktan pé revidering av exempelvis en vigledning.

4 Forsikringskassan (2007).
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2.4.2 Rattspraxis

Sommaren 2009 kom davarande Regeringsritten med ett avgorande
(RA 2009, ref. 57), som rorde frigan hur grundliggande behov enligt
9 § LSS ska tolkas. Malet avsdg en man som kunde &ta och dricka
sjdlv. Han kunde dven hélla upp dryck i glas och ldgga upp maten pa
en tallrik, ndr maten hade serverats pa bordet. Han behdvde dock
hjélp med att tillreda mat samt att plocka fram och undan mat. Vidare
behovde han hjilp med att dela maten. Regeringsritten fann att den
hjélp som mannen behdvde vid maltidssituationen inte var av det
personliga och integritetskénsliga slag som kriavdes for att han skulle
vara berattigad till personlig assistans. Inte heller var den hjilp som
mannen behdvde vid skétseln av sin hygien — som justering och 1és-
ning av rullstol, 6vervakning pa grund av fallrisk och pdminnelser —
av det mycket privata och kénsliga slag som kunde berittiga till
personlig assistans.

Regeringsréttens dom innebér att varje grundlidggande behov (till
exempel hjalp med maltider) ska delas upp i flera delmoment och att
det for varje delmoment maste provas om det dr av sddan personlig
och integritetskénslig art att det ska ingd i berdkningen av de grund-
laggande behoven. Domen innebar alltsa en skidrpning nir det géller
bedomningen av de grundldggande behoven i forhallande till Forsak-
ringskassans réttsliga stillningstagande och informationsmeddelande.

Malet rorde inte frdgan om rétt till assistanserséttning, utan ratt till
personlig assistans fran kommunen, och Forsékringskassan var darfor
inte part i mélet. Eftersom rétten till assistansersittning forutsétter
grundldggande behov med i genomsnitt minst 20 timmar per vecka,
har domen dock stor betydelse for Forsiakringskassans tillimpning.
En dom fran Regeringsritten om hur begreppet grundldggande behov
1 LSS ska tolkas, kommer ddrmed dven att bli tillamplig vid prévning
av rétten till assistansersittning.
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2.5 Fusk och felaktig anvandning av
assistansersattningen

Regeringen borjade ar 2008 att gentemot Forsdakringskassan intensi-
fiera arbetet med att stdvja missbruk och felaktigheter fran trygghets-
systemen, vilket bland annat framgar av instruktionen till myndig-
heten.*’ I instruktionen for ar 2010 hojdes ambitionen ytterligare, nér
Forsékringskassan fick till uppgift att ”sakerstélla att felaktiga ut-
betalningar inte gérs och att motverka bidragsbrott”.* I och med
regeringens tydligare krav pa att felaktigheter och fusk inte skulle
forekomma inom trygghetssystemen i kombination med de medialt
uppmirksammade fuskfallen inom assistanserséttningen togs ett nytt
strategiskt grepp om assistansersittningen.

42§ forordning (2007:1 235) med instruktion for Forsikringskassan.
42 § forordning (2009:1 174) med instruktion for Forsikringskassan.
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3 Beslut om assistansersattning

I detta kapitel ges en overblick dver de senaste drens utveckling inom
assistansersattningen. Den forsta delen behandlar assistansersatt-
ningen i allmédnhet och den senare delen de fyra LFC som ingar i
denna rapport.

3.1 Registerstudie

Uppgifter i detta avsnitt dr baserade pa officiell statistik samt register-
data fran Forsakringskassan.

3.1.1 Kort om utvecklingen

I december 1994, det vill séga ett &r efter genomforandet av assistans-
reformen, fanns det 6 141 assistansberittigade. Antalet mottagare

har kontinuerligt 6kat och uppgick i december 2011 till 16 047 per-
soner.*” Av samtliga mottagare av assistansersittning var 7 385 kvin-
nor (46 procent) och 8 662 min (54 procent).”® Sedan december 2000
har antalet mottagare 6kat med cirka 66 procent. Okningen kan delvis
forklaras av att personer som har fyllt 65 ar fran ar 2001 far behalla
den personliga assistans som de beviljats innan de fyllde 65 ar.* I
december 2011 var drygt 15 procent av assistansersittningsmottag-
arna 65 ar eller dldre.

Under perioden december 2005—november 2008 dkade antalet per-
soner med assistanserséttning med cirka 3,5 procent i genomsnitt per
ar. Sedan december 2008 har dock 6kningen mattats av och uppgar
till i genomsnitt knappt 1 procent arligen. Okningen under perioden
december 2010—december 2011 uppgick till endast 28 personer,

47 Forsikringskassan: Officiell statistik.

8 Skillnaderna forklaras till viss del av att kvinnor och mén ansoker om personlig assistans i
olika stor utstrickning. Se vidare RFV (2004).

4 Prop. 2000/01:5.
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vilket motsvarar 0,2 procent.’® Det 4r oklart om Regeringsréttens dom
(RA 2009, ref. 57) har bidragit till att utvecklingen déimpats. I hin-
delse av att domen har inverkat pé utvecklingen, har det sannolikt
paverkat bade in- och utflédet. Med inverkan pa inflode menas fler
avslag pa nyansokningar, och med inverkan pa utflode menas fler
indragningar i samband med omprdvning.

Aven beviljade assistanstimmar per person har dkat sedan reformen
inférdes. Antalet beviljade assistanstimmar uppgar numera till i
genomsnitt 116 timmar per person och vecka, vilket kan jaimforas
med 66 timmar per vecka ett ar efter det att reformen genomfordes.

Figur 2. Antal mottagare och genomsnittligt antal timmar per
vecka och person, december respektive ar.
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Kdlla: Forsékringskassan, officiell statistik.

Okningen av beviljade assistanstimmar har under en lingre tid
varierat kring drygt 2 procent arligen.”' Samhillets utgifter for
assistansersattning paverkas i huvudsak av tre faktorer: hur manga
som beviljas ersittning, antalet beviljade timmar i genomsnitt och
schablonersittningens storlek. For ar 2011 uppgick samhéllets ut-
gifter for assistansersattning till cirka 25 miljarder kronor, vilket i
genomsnitt motsvarar cirka 1,5 miljoner kronor per mottagare.

De flesta som beviljas assistansersittning anlitar en kommunal eller
privat assistansanordnare for sin personliga assistans. Tillsammans
anordnar de drygt 85 procent av all assistans som beviljas genom

%0 Forsiakringskassan: Officiell statistik.
3! Forsikringskassan: Officiell statistik.
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Forsikringskassan. Ovriga anordnar assistansen genom ett brukar-
kooperativ eller anstiller sjdlva sina assistenter. Utbetalning av
assistansersittning gors oftast direkt till anordnaren.>

Att fler beviljas assistansersattning paverkar ocksa Forsakrings-
kassans administration av ersittningen. Det innebér att myndigheten
behover handldgga fler ansdknings- och omprovningsérenden varje
ar. Utdver det ska handlédggarna hantera tidsredovisningar, rdkningar
och annan 16pande administration for alla som har férmanen.

3.1.2 Beslut och tvaarsomprévningar

Som tidigare ndmnts géiller att alla beslut om assistansersittning ska
omprodvas med jimna mellanrum, eftersom behovet av personlig
assistans kan fordndras over tid. Samtidigt géller att en assistans-
berittigad nir som helst kan inkomma med en ny ansékan om
assistanserséttning, ifall han eller hon anser att assistansbehovet inte
langre stimmer 0verens med de assistanstimmar som Forsékrings-
kassan har beviljat. En ansokan om fler timmar behandlas av Forsak-
ringskassan pa samma sétt som en forstagangsansokan, om det har
gétt tvd ar sedan den senaste provningen. I annat fall provas endast
utokningen av antalet timmar mot det nytillkomna behovet. En
ansOkan om fler timmar handlaggs enligt samma princip som en
forstagangsansokan, dir handldggningstiden inte bor dverstiga 120
dagar for att uppfylla Forsakringskassans mal.>

Antalet tvaarsomprovningar, inklusive omprovningar som leder till
ansOkan om fler timmar, uppgick ar 2010 till 3 472 och &r 2011 till
3 148 prévningar.™

3.1.3 Tid mellan prévningar (2005-2011)

Enligt SFB ska beslut om assistanserséttning omprovas efter tva ar.
ISF har tagit del av registerdata som beskriver beslutens lingd vid tre
tidpunkter: januari 2005, januari 2008 och januari 2011.% Av

52 For vidare information se ISF (2012).

53 Forsakringskassan beskriver i styrkort bland annat vilka méal som finns for en verksamhet.
Syftet dr att fa balanserad styrning och en rdd trad frén det 6vergripande uppdraget till
enskilda aktiviteter.

3% Kalla: Direktinformation fran Forsikringskassan. Forsakringskassan borjade sammanstilla
information om detta ar 2010.

53 Kalla: Sarskilt uttag, Forsakringskassans datalager Store.
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diagrammen nedan framgar det att andelen som inte omprdvats inom
ritt tid har okat sedan Forsikringskassan bildades.™

Figur 3. Beslutens alder vid tre tillfallen.
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Killa: Forsakringskassan. Avser samtliga drenden, exklusive personer éldre &n 64 4r.

Av figuren ovan framgar det att mellan januari 2005 och januari 2008
minskade l&nga beslut i relativa termer, men éven i absoluta tal vilket
inte framgar av figuren. Aven de beslut som 16pt i 5 ar eller mer, som
1 detta sammanhang kan betraktas som extremer, minskade fran 8 till
6 procent. Vid en jamforelse av ar 2008 och ar 2011 framgér det att
en storre andel av drendena har blivit dldre, innan de omprévas.
Framfor allt har 4renden som &r dldre dn tre ar 6kat markant, dven
detta i bade absoluta och relativa termer. Utvecklingen att drenden
blir dldre innan de omprdvas, bekriftar den bild av nedprioritering
som Statskontoret och Forsakringskassans internrevision har
beskrivit.”’

% Omprovningsbeslutet ska fattas nar tvé ar forflutit sedan senaste provning. Ytterligare tre
manader har lagts pa som utredningstid. Beslut som inte omprévats pa minst 2 &r och 3
maénader bedoms i denna rapport inte ha uppfyllt malet i lagen.

*7 Se Statskontoret (2009) och Forsikringskassan (2011).
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3.1.4 Skillnader i beslutens alder mellan LFC

Figur 4. Antal ar efter den senaste provningen i genomsnitt, per
LFC.
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Kalla: Forsakringskassan. Avser samtliga drenden, exklusive personer éldre &n 64 ar. Januari
2011.

Figuren ovan beskriver den genomsnittliga tiden sedan den senaste
provningen dgde rum i samtliga drenden i januari 2011. Hér ingar
dven beslut som i januari 2011 inte hunnit bli aktuella for en tva-
arsomprovning. Har ingér ocksa nybeviljade beslut som fattades
perioden fore januari 2011 som drar ned medelvirdet. Till exempel
16pte det i genomsnitt drygt 3 ¥ &r innan ett drende provades i LFC O
medan for LFC A var det drygt ett &r. Medianvérdet for landets samt-
liga LFC var cirka 2 % ar. Uppgifter om antalet arsarbetskrafter pa
respektive LFC som handldgger assistanserséttning har ocksé inhdm-
tats fran Forsakringskassan. Dessa uppgifter har jimforts med antalet
assistansberattigade for respektive LFC. Nagon samvariation mellan
antalet &rsarbetskrafter per assistansmottagare och den genomsnittliga
langden pé besluten har inte hittats. Det indikerar att resursalloke-
ringen inte nddvéndigtvis dr den avgérande faktorn for hur regelbun-
det drenden omprovas hos respektive LFC.
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3.2 Aktgranskning

Uppgifter i detta avsnitt bygger pa information fran personakterna
som ISF tagit del av. I aktgranskningen har uppgifter om
beslutsunderlag, utredningsform, hantering av assistansbehov och om
beviljad assistanstid inhdmtats.

3.2.1 Beslutsunderlag

Forsakringskassan ska enligt socialforsakringsbalken se till att dren-
dena blir utredda i den omfattning som deras beskaffenhet kriver.*®
Bestimmelsen, som innan inférandet av socialforsakringsbalken
géllde som princip — den sa kallade officialprincipen, innebér att
Forsédkringskassan ska leda utredningen och se till att nodvéandiga
underlag kommer in till myndigheten.”

I varje drende ska det finnas en tydlig journalféring, dar det gar att
folja drendets gdng Gver tid. I en akt ska det, forutom beslut, bland
annat finnas utredningar, foredragningsmissiv samt andra relevanta
beslutsunderlag. Exempel pa andra relevanta beslutsunderlag kan
vara medicinska underlag sdsom utlatanden fran ldkare, psykolog
eller arbetsterapeut samt tjansteutldtande frén skola eller daglig verk-
sambhet. Ibland aterfinns ocksé en redogorelse fran part med intresse i
arendet, till exempel anhorig, assistent eller anordnare. De granskade
akternas form skiljer sig &t mellan savél handléggare som LFC.

Av dokumentationen i akterna framgér det bland annat om négon
annan fort den forsikrades talan under utredningen. I cirka hélften av
drendena gors utredningssamtalen med nagon annan 4n den assistans-
berittigade. For barn gors utredningssamtalet med vérdnadshavare,
och for personer dver 18 ar frimst med en god man alternativt for-
valtare. I de fall dér ett juridiskt ombud har foretrétt den forsdkrade,
har ombudet haft en passiv roll i samband med tvadrsomprévning-
arna, och sjéilva utredningssamtalet har i huvudsak gjorts med god
man.

Vidare har uppgifter samlats in om en forsdkringsmedicinsk radgivare
(FMR) har konsulterats i drendet eller inte. Av de 188 granskade akt-
erna konsulterades FMR 1 nio fall, varav sex var drenden déir beslut

8110 kap. 13 § forsta stycket socialforsikringsbalken.
%9 Prop. 2008/09:200, s. 554.
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fattades under ar 2011. Av samtliga beslut som lamnats for konsulta-
tion hos FMR var fyra fran LFC O, tre fran LFC A och ett vardera
fran LFC A respektive LFC B.

3.2.2 Utredningsform

I granskningen identifierades tre huvudformer nér Forsékringskassan
utreder en tvadrsomprovning; 1) personligt méte 2) telefonutredning
och 3) brev eller e-post.

Information om utredningsformen finns inte i ndgon databas utan har
extraherats ur personakterna och sedan kodats pa féljande vis. Nar ett
personligt méte har dgt rum, i form av antingen hembesok eller traff
pa Forsékringskassan, har drendet klassificerats som personligt mote
dven om drendet tillforts kompletterande uppgifter genom telefon,
brev eller e-post. P4 samma sitt har ett drende klassificerats som ett
telefonirende 4ven om kommunikation ocksa har forts via brev eller
e-post. Slutligen har drenden, didr kommunikation enbart utvéxlats
genom brev eller e-post klassificerats i enlighet med det.

Tabell 3.  Motesform i de granskade besluten

LFC Personligt mote Telefon Brev/e-post Totalt'

Totalt 104 71 3 185

1)  Tre drenden dér Forsakringskassan verkstillt dom frén forvaltningsdomstol ingar e;.

Som framgar av tabellen ovan ar den vanligaste utredningsformen ett
personligt mdte mellan Forsdkringskassans handldggare och den for-
sékrade eller dennas foretradare. Det géller generellt for de granskade
akterna och for tre av de fyra granskade LFC.

Forsdakringskassan anser att det vid nyansokningar &r viktigt att traffa
den forsékrade fOr att sétta sig in i dennas levnadsforhéllanden, sé att
en réttvis beddmning av assistansbehoven kan goras. Signalerna om
hur viktigt ett personligt mote dr har varierat over tid. I den femte ver-
sionen av vigledningen, beslutad den 3 september 2009, signalerar
man att det dr ldmpligt att erbjuda den forsékrade ett personligt
méte. I den sjunde versionen, beslutad den 14 december 2010, dir
metodstod inarbetats 1 vagledningen, stélls det ddremot krav pa att det

9 Forsikringskassan (2009), s. 44.
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ska vara ett personligt mote i alla forstagangsprovningar.®' Ett
personligt méte innebédr mer koordination for handldggaren jamfort
med andra utredningsformer. Vid ett personligt mote fors samtalet
ofta med andra utéver den forsdkrade. Ofta dr anhoriga, god man,
assistenter, anordnaren och i vissa fall LSS-handldggare fran kom-
munen med vid motet. Det innebér att handldggaren behdver hitta
tider som passar alla parter. Det finns ddrmed en risk, som ligger
utanfor handldggarens kontroll, att utredningen blir stillastdende i
vintan pi att utredningssamtalet kan genomfdras. Aven om det kan
finnas andra faktorer &n val av utredningsform som paverkar genom-
stromningstiden for tvaarsomprdvningarna, sa framgar det av akt-
granskningen att genomstromningstiden for tvddrsomprévningar har
okat for perioden efter den sjunde versionen av végledningen jamf{ort
med perioden fore.

Tabell 4.  Genomstromningstider for granskade akter, langd i
dagar. Antal granskade beslut inom parantes

Personligt mote Telefon Totalt
Fore végledning 7 124 (46) 115(51) 120 (97)
Efter vdgledning 7 151 (65) 125 (20) 144 (85)
Skillnad 27 10 24*

* Ett t-test pa den totala skillnaden av genomsnittligt antal dagar visar att medelvardet
signifikant skiljer sig at pa 10%-nivan.

Det kan konstateras att antalet och andelen utredningar som utfors vid
ett personligt mote har 6kat sedan den sjunde versionen av vigled-
ningen. Signalerna om krav pa personligt méte fortydligades ytterlig-
are ijuli 2011 i samband med att IM 2011:136 publicerades, dér det
framgar att huvudregeln for en tvddarsomprovning ar att utredningen
ska genomforas genom hembesok. I beslut fattade efter att IM
2011:136 publicerades genomfordes drygt 2/3 av alla utredningar
genom personligt mote.

®! Forsakringskassan (2010 a), avsnitt 7.2.2.
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3.2.3 Utreda och tidsbeddma assistansbehov

Bedomningar kommer, trots enhetliga rutiner och tolkningar, alltid
innehélla inslag av subjektivitet. Det géller framfor allt i férméaner dér
lagen ger utrymme f6r bedomningar och praxisbildning, sdsom assis-
tansersittningen.®> Det har tidigare konstaterats att det finns stora
regionala skillnader i hur de grundléggande behoven utreds och tids-
bedoms.” Aven andra personliga behov ir vagt definierade, och
lagen lamnar stort tolkningsutrymme i det enskilda drendet. Eftersom
lagen ger detta utrymme, dr central styrning och tolkning av regel-
verket avgorande for att mdjliggora en likartad tillimpning over
landet.

Ett omrade som pekats ut som problematiskt ur den aspekten ar tids-
bedomningen av behoven i ett drende. Exempelvis identifierade LSS-
kommittén att det i huvudsak fanns tvé olika modeller for tidsbedom-
ning i1 Forsdkringskassans handldggning, vilka paverkade utfallet av
antalet beviljade assistanstimmar.®* I den ena modellen, som bendmns
som modell A, beddms och berdknas de grundldggande behoven i
detalj for att sdkerstélla att de grundldggande behoven 6verstiger 20
timmar per vecka. Bedomningen av ovriga personliga behov utreds
och beréknas pa samma detaljerade sitt. Assistanstid beviljas enbart
for den tid varje behov eller moment tar, till exempel stddning och
fritidssysselséttning. I den andra modellen, som bendmns modell B,
beddms och berdknas de grundliggande behoven i detalj for att siker-
stélla att dessa Overstiger 20 timmar per vecka. Andra personliga
behov beriknas och beviljas mer dvergripande utifrdn en beskrivning
av behovens fordelning 6ver dygnet. Oftast ldmnas assistansersétt-
ning i storre intervaller, till exempel mellan klockan 07.00 och 21.00.

I den aktgranskning som genomforts, kan det konstateras att det 1
praktiken finns ytterligare modeller &n de som beskrivs ovan for att
beddéma och berékna tid, nér det giller grundldggande och andra per-
sonliga behov. Det finns exempel pa drenden, dér bade grundlagg-
ande och andra personliga behov bedéms och tidsberdknas utifran en
holistisk utgdngspunkt. Det innebér att behoven beddms utifran ett
dygnsbehov, ofta utifran morgon- och kvillsrutiner. ISF kan se att det
ligger néra till hands att for vissa drenden applicera ett holistiskt per-
spektiv. Det kan gélla fall dér assistansbehovet ar vildigt omfattande
och uppenbart, till exempel i fall dir erséttning i huvudsak ldmnas for

2 Se t.ex. SOU 2012:6, s. 331 och SOU 2008:77, s. 184.
8 Se t.ex. SOU 2008:77, s. 369 och Forsikringskassan (2008), s. 24 f.
% SOU 2008:77, s. 451 f.
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livsuppehallande insatser. Det kan dock konstateras att det i dessa fall
saknas en motivering till varfor Forsdkringskassan har gjort avsteg
frén en detaljerad berdkning och bedomning av de grundlidggande
behoven.

Ett annat exempel pa tidsbedomningsmodell &r att varje grundlagg-
ande behov tidsbedoms for sig, men i dessa fall skiljer det sig at i hur
detaljerade dessa behov ér utredda. Det tar sig utryck i att vissa behov
ar nedbrutna och tidsbedémda for varje delmoment samtidigt som
andra grundldaggande behov dr nedbrutna i delmoment men tidsbe-
domda i sin helhet. Det kan till exempel innebéra att i en och samma
utredning dr behovet maltider nedbrutet och tidsbedémt i delmoment
medan behovet att kommunicera beddms i sin helhet. Det hér ar fram-
for allt vanligt i omprdvningar som gjorts under den senare delen av
granskningsperioden.

Grundldggande behov &r av intresse i denna rapport, eftersom utfallet
av hur de beddms i tid och omfattning avgdr om den forsékrade kom-
mer att beviljas assistanserséttning eller hinvisas till kommunen och
insatser enligt LSS. De grundlaggande behov som analyseras narmare
i kapitel 4 ir de som behandlas i regeringsrittsdomen (RA 2009,

ref. 57), det vill sdga méltider, av- och paklddning samt personlig
hygien.

3.2.4 Beviljad assistanstid

Nir de grundlaggande behoven har utretts och tidsbedomts ska For-
sdkringskassan dven utreda och tidsbedoma andra personliga behov

som den forsédkrade har. Grundldggande behov och andra personliga
behov utgor tillsammans den totala assistanstid som den forsékrade

beviljas.

For hela landet 4r den genomsnittliga beviljade tiden 116 timmar per
vecka. Det finns dock stora skillnader mellan olika LFC i hur ménga
timmar per vecka som i genomsnitt beviljas; det varierade fran 93 till
135 timmar per vecka.® For de 188 beslut som granskats i denna
rapport, fanns det ocksé skillnader mellan LFC. Vad géller den totala
beviljade assistanstiden, Gverensstimmer de granskade besluten val
med det som géller for samtliga beviljade beslut som fattats pa res-
pektive LFC. Forsékringskassans register innehéller enbart uppgift

8 Kalla: Sérskilt uttag fran Forsikringskassan. Avser samtliga mottagare, exklusive de som var
65 ar eller aldre i januari 2011.
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om det assistansbehov som det beviljas for totalt. Det finns alltsa
ingen uppdelning mellan grundldggande och andra personliga behov.

Figur 5. Grundldggande och 6vriga behov, genomsnitt per vecka
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Kalla: Granskade akter och sarskilt uttag fran Forsakringskassan.

Bland de beslut som granskats har LFC A och LFC O, de tv LFC
som hade langst tid mellan sina beslut, beviljat i genomsnitt cirka 14
timmar féarre per vecka &n LFC A och LFC B. Dessutom &r det en stor
variation vad giller férdelningen mellan grundldggande och Gvriga
personliga behov. Eftersom det saknas uppgifter om fordelningen
mellan dessa behov i hela landet, dr det svart att dra nagra slutsatser
utan att analysera innehéllet i akterna.

En sak som kan forklara att det beviljas olika manga timmar 4r vilken
tidsbedomningsmodell som respektive LFC anvénder. Det finns olika
sétt att finga in tidsbedomningsmodellernas anvandning. Den indi-
kator som anvénds hér, dr andelen drenden dér man beviljar 168 tim-
mar eller mer per vecka. Detta timantal motsvarar personlig assistans
dygnet runt.®® Ett sadant tal ligger nara till hands nér en handliggare
beviljar tid i storre sjok, sisom beskrivits i foregdende avsnitt.

% 168 assistanstimmar per vecka kan ocksé innebira att vissa behov tillgodoses av minst tva
personliga assistenter samtidigt som det for andra delar av dygnet inte utgér nagon personlig
assistans.
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Tabell 5.  Beslut med 168 timmar per vecka eller mer, andel och
beviljad tid i genomsnitt for de aktuella besluten

Andel Beviljad tid
LFC A 20 % 205 timmar
LFCB 23 % 182 timmar
LFC A 7% 211 timmar
LFC O 7% 173 timmar

Ibland beh6ver den forsdkrade dubbel assistans, vilket innebér att
minst tva personliga assistenter hjélps at for att ett behov ska kunna
tillgodoses. Den tid som overstiger 168 timmar per vecka avser behov

som nagon gang under dygnet behover tillgodoses genom dubbel
assistans.

Av tabellen framgar att LFC med korta beslut i storre utstrackning
beviljar assistans med minst 168 timmar per vecka och person én
LFC med langa beslut.
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4 Tvaarsomproévningar 2008-2011

Tidigare har det konstaterats att det finns en variation i hur och nér
tvaarsomprovningarna gors. I detta kapitel analyseras variationen, och
vad den innebéar for maojligheten att fatta likformiga beslut. Féljande
kapitel bygger p& information fran aktgranskningen och intervjuerna.
Resultatet analyseras och presenteras utifrén olika dimensioner, till
exempel Over tid eller mellan LFC. Hur och varfor ett resultat analy-
seras pa ett visst sitt presenteras ndrmare i samband med respektive
avsnitt.

4.1 Beslutslangd

I detta avsnitt analyseras den tid som har forflutit sedan den senaste
provningen vid det granskade beslutstillfillet. Hidanefter kallas detta
beslutslédngd. Det finns 30 beslut som provats pa nytt innan tva ér har
forflutit sedan den senaste provningen. Av dessa initierades 23 om-
provningar av den forsékrade, darfor att han eller hon hade ansdkt om
fler assistanstimmar. I 6vriga fall var det Forsakringskassan som initi-
erade omprdvningen.
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Figur 6. Tid efter den senaste provningen for granskade beslut,
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Av de 188 granskade besluten var 84 procent dldre &n 2 ar. Tillfors
ytterligare tre méanaders utredningstid, sjunker andelen till 72 procent.
Mediantiden for samtliga granskade beslut var drygt 3 ar och 1
ménad. Av figuren ovan gar det ocksa att utlédsa att den storsta delen
av besluten befinner sig i intervallet mellan 2 och 4 ar efter den sen-
aste provningen. Bland besluten utgor drenden med langst tid efter
den senaste provningen en knapp tredjedel. Dessa drenden &r minst

4 ar gamla vid beslutstillfallet. Tva av de granskade besluten hade
inte provats pa over 10 ar.

Det finns tydliga skillnader i beslutslingden mellan beslut som initi-
erats av Forsdkringskassan och beslut som initierats av den forsak-
rade. Nedan redogdrs for dessa skillnader, fordelat pa de LFC som
ingér 1 granskningen.
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Tabell 6.  Antal ér efter den senaste provningen fordelat pa vem
som initierat provningen

Forsdkrad Forsdkringskassan Total
LFC A 1,9 ar 3,7 ar 3,2 ar
LFCB 2,5 ar 3,0 ar 2,9 ar
LFC A 3,4 ar 4.2 ar 3,8 ar
LFC O 2,5 4r 4.4 ar 4.0 ar
Totalt 2,7 ar 3,8 ar 3,4 ar

I genomsnitt tar det cirka 3 &r och 3 manader innan ett d&rende om-
provas. I de fall den forsdkrade anser sig ha fétt 6kat stddbehov, och
en ansokan inkommer till Forsékringskassan, sjunker den genom-
snittliga tiden till cirka 2 ar och 9 ménader. Daremot 6kar tiden till i
genomsnitt 3 ar och 10 manader nir Forsékringskassan ér den som
initierar omprovningen. Har framgar det tydligt att LFC med korta
beslut (LFC A och B) ligger avsevart narmare tvaarsgransen jamfort
med 6vriga granskade LFC. Nar den forsidkrade initierar en omprov-
ning i LFC A ir det i genomsnitt ett och ett halvt ir senare, efter den
senaste provningen, dn i LFC A. Vid vilken tidpunkt en forsakrad
inkommer med en ansdkan om fler assistanstimmar ligger utanfor
respektive LFC:s kontroll. Daremot kan respektive LFC styra dver
nér i tiden de sjélva initierar en omprdvning. Aven hir finns det
skillnader. I LFC B initierar man en omprovning efter i genomsnitt
cirka 3 ar, medan man i LFC O gér det efter niistan 4 Y5 &r.

Vid intervjuer med personal i LFC A och LFC O, allts& de LFC med
langst tid efter den senaste provningen, framkom olika faktorer som
delvis kan forklara varfor deras beslutslangd skilde sig i forhéllande
till 6vriga LFC i granskningen och i landet som helhet. Vid det ena
LFC:t begriansade drvda drendebalanser fran narliggande LFC deras
mojlighet att arbeta av den egna drendebalansen av tvaarsomprov-
ningarna. Det andra LFC:t paverkades av stor personalomsittning,
och dirmed en period med underbemanning av handldggare med
kompetens i assistansersittning. Dessutom valde det LFC:t att behélla
drendena, trots att det erbjods att skicka tvaarsomprovningar till ett
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annat LFC i regionen. Anledningen till detta val var att det snart
visade sig att personliga méten behovde goras i de allra flesta fallen.

4.2 Medicinska underlag

Medicinska underlag har framst tva syften: dels att avgdra person-
kretstillhorigheten, dels att avgora assistansbehovet i relation till
funktionsnedsittningen.®’ I denna rapport granskas de medicinska
underlagen® nérmare, dirfor att de ér centrala for ett beslut om
assistansersattning.

Tillhorigheten till personkrets 1 och 2 bygger pa medicinska diagno-
ser. Personkrets 3 utgar déremot fran en funktionsbedémning som é&r
baserad pé vilka svarigheter den forsikrade har i sin dagliga livs-
foring.*

De diagnoser som ticks inom personkrets 1 och 3 yttrar sig pa ett
sédant vis att assistansbehovet ofta varierar mer over tid dn for
personkrets 2. For den senare gruppen, som framst bestar av personer
med permanenta hjdrnskador och férlamningar, tenderar assistans-
behovet vara mer statiskt &n for de dvriga grupperna.

Med andra ord ar det inte ovanligt att funktionsnedsattningen for for-
sdkrade i personkrets 1 och 3 fordndras, vilket paverkar behovet av
personlig assistans. For att Forsdkringskassan ska kunna gora en rele-
vant bedomning, ér det darfor viktigt att de medicinska underlagen
beskriver den aktuella funktionsnedsattningen och dess konsekvenser
for funktionsformégan.

I denna rapport har inte vérderats hur noggrant de medicinska under-
lagen beskriver konsekvenserna av funktionsnedséttningen for den
dagliga livsforingen. I stillet har fokus legat pa de medicinska under-
lagens alder vid beslutstillfillet. I de fall dir en kontakt med sjukvér-
den har dokumenterats vid den aktuella provningen har den kontakten
varit utgdngspunkt for métningen. I resterande fall har utgdngspunk-
ten for méitningen varit senaste medicinska underlaget.

%7 Funktionsnedsittningen r i sig inte det enda som paverkar assistansbehovet. Till exempel
inverkar ocksa typ av boende, arbets- och familjesituation samt fritidsintressen.

% Med medicinska underlag avses hir likarutlatanden, medicinska journaler som begirts in,
medicinska utredningar samt intyg fran arbetsterapeut, sjukgymnast och psykolog.

% Orsaken till eller arten av funktionshinder 4r inte avgorande, inte heller den medicinska
diagnosen. Prop. 1992/93:159, avsnitt 14.1.
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Figur 7. Antal &r mellan granskat beslut och medicinskt underlag
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Av de granskade akterna var det i genomsnitt ndstan 5 ar mellan det
aktuella beslutet som granskats och det senaste medicinska under-
laget. Knappt 40 procent av de granskade besluten hade ett medi-
cinskt underlag som var yngre én 1 ér vid beslutstillfillet. Medianen
for samtliga granskade fall var néstan 3 ar. Av de éldsta medicinska
underlagen var 25 procent dldre dn 7 &r vid beslutstillfdllet, varav de
dldsta 10 procenten var dldre dn 14 ar. Det allra dldsta underlaget var
30 &r.

Nar aldern pa de medicinska underlagen analyseras mellan person-
kretsarna, framgar det att de dldsta underlagen aterfinns i beslut som
ror personer som tillhor den andra personkretsen. Den genomsnittliga
aldern pa de medicinska underlagen for personkrets 3 var lagst, drygt
3 ar. Det dr ockséd inom denna personkrets dér variationen dr minst
vad giéller underlagens &lder men storst vad géller diagnoser.
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Figur 8. Ar mellan beslut och medicinskt underlag i genomsnitt,
fordelat pa personkrets

14
12

10
11,5

Ar

4 5,6
2 3,2

1 2 3

I det foljande grupperas de fyra LFC som ingér i granskningen till tva
grupper. LFC A och LFC B utgoér den ena gruppen, som bendmns
LFC med korta beslut. LFC A och LFC O utgor den andra gruppen,
som bendmns LFC med langa beslut. Denna gruppering utgar fran
urvalsmodellen till aktgranskningen, dér de fyra LFC fordelade sig pa
dessa tva grupper. Bryts resultatet ned mellan de studerade grupperna
framtrader ytterligare skillnader, sérskilt ndr man tar hansyn till om
det &r den forsékrade eller Forsikringskassan som har initierat om-
provningen.

Av tabellen nedan framgar att LFC med langa beslut generellt har
mer aktuella medicinska underlag i sina beslut &n LFC med korta
beslut. Personkrets 2 &r till antalet en liten grupp, endast 8 beslut, dar
aldern pa de medicinska underlagen varierar mellan 0 och 25 % ar for
LFC med langa beslut samt mellan 4 och 12 ér for LFC med korta
beslut. Eftersom det &r sa stor variation i alder p& de medicinska
underlagen och sa f4 observationer, undersoktes vad som hiander nér
personkrets 2 exkluderas. Nér bara personkrets 1 och 3 ingér, sjunker
den genomsnittliga &ldern pa de medicinska underlagen frén totalt 4,8
ar till 4,5 ar.

Det kan ocksé vara intressant att se om de medicinska underlagens
alder paverkas av om det &dr den forsékrade eller Forsakringskassan
som initierar omprovningen.
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Tabell 7. Tid mellan beslut och medicinskt underlag, férdelat pa
vem som initierat provningen, antal ar i genomsnitt

Antal  Forsdkrad — Férsdkringskassan — Totalt

Personkrets 1

LFC med korta beslut 43 2,7 7,4 6,2
LFC med langa beslut 53 4,7 5,5 5,1
Totalt 96 4,0 6,5 5,6

Personkrets 2

LFC med korta beslut 4 - 7,7 7,7
LFC med lénga beslut 4 25,5 11,8 15,2
Totalt 8 25,5 9,5 11,5

Personkrets 3

LFC med korta beslut 48 3,6 42 4,0
LFC med langa beslut 36 1,1 2,7 2,2
Totalt 84 2,5 3,6 32
Totalt

LFC med korta beslut 95 32 5,9 5,2
LFC med langa beslut 93 4,0 4,7 4,5
Totalt 188 3,7 5,4 4,8

Det finns en tydlig skillnad i aldern pa de medicinska underlagen, nir
en forsdkrad ansoker om fler timmar jdmfort med nir Forsakrings-
kassan initierar omprovning. Nar den forsdkrade ansoker om fler
assistanstimmar dr aldern pa de medicinska underlagen i genomsnitt
néstan 2 ar yngre dn nér Forsdkringskassan initierar omprovningen.
Den troligaste forklaringen till det &r helt enkelt att ndr den forsékrade
ansoker om fler timmar, s finns det ett incitament till att inkomma
med underlag som styrker det 6kade behovet.

I intervjuerna framgick det att &ldern p& de medicinska underlagen
och variationen mellan grupperna kan forklaras av bade interna och
externa faktorer. Handldggare gav uttryck for att vagledningen inte ar
helt tydlig med vad som utgor ett aktuellt underlag. Enligt vigled-
ningen ska handlaggarna begira kompletterande och relevanta medi-
cinska underlag, nir det finns motstridiga uppgifter i drendet eller om
de medicinska underlagen inte grundas pa aktuella observationer och

51



utredningar.” Det torde alltsa vara uppenbart for handlidggarna, nir
drendet innehaller motstridiga uppgifter. Daremot ar det inte lika
sjdlvklart nér ett underlag inte langre 4r baserat pé aktuella observa-
tioner och utredningar. Det framstér som att det ar upp till respektive
handldggare att bedoma om underlaget ar aktuellt eller inte. Det som
inte framgér ar vilka bedomningsgrunder som handldggarna ska
grunda denna aktualitetsbedomning pé. Vidare specificerar man inte i
vigledningen om aktualitetsbeddmningen ska goras utifrén tid eller
utifran typ av funktionsnedsittning. En lagstifining med sa pass stort
utrymme for beddmning i kombination med otydliga bedomnings-
grunder riskerar att ge upphov till variation mellan handldggare och
LFC utifran lokala och personliga faktorer.

Det finns flera faktorer som kan forklara att dldre medicinska under-
lag ar vanligt forekommande i de granskade besluten. For det forsta
har Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) uttryckt till Forsak-
ringskassan att sjukvarden fér en stor arbetsborda om medicinska
underlag begirs regelbundet.”' For det andra kan det foreligga likar-
brist inom vissa specialkompetenser i vissa landsting och dérfor dr det
svart for den forsdkrade att pa ett enkelt satt fa ett relevant lakarutlat-
ande. Nér det inte gar att fa ett relevant och aktuellt medicinskt under-
lag, kan Forsdkringskassan ibland tvingas att anvidnda tidigare utlat-
anden, nér en tvadrsomprovning ska goras. Det framkom som en
svérighet vid ett LFC som ingar i rapporten.

4.3 Utredningsform

Den vanligaste utredningsformen, sett dver hela perioden, ar person-
liga méten (104 stycken). Det géller for tre av de fyra granskade LFC,
medan telefonutredning &r den vanligaste utredningsformen i LFC A
(80 procent). Det kan ocksa noteras att brev och e-post endast i
undantagsfall anvindes som huvudsaklig utredningsform. Gransk-
ningen técker in en l&ng period sett till antalet fordndringar i de
instruktioner och signaler som getts under perioden med avseende pé
hur utredningar ska genomforas. Det ger anledning att analysera
materialet utifran tydliga fordndringar i Forsakringskassans vagled-
ning. Fram till den 14 december 2010, nér den sjunde versionen av
véagledningen beslutades, saknades tydliga riktlinjer om motesformen
for utredningen. I den nya versionen tydliggjordes att ett personligt

7 Forsikringskassan(2012 b), avsnitt 7.2.
"! Direktinformation fran Forsakringskassan.
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mote alltid ska goras vid en forstagangsansokan. Detta tycks dven
ha paverkat bendgenheten till personliga méten vid tvadrsomprov-
ningar.”” Analysen nedan gors utifran den gruppindelning som
anvints tidigare i rapporten.”

Tabell 8.  Beslut fordelat pé utredningsform fore och efter
végledning 7, procent

Brev/e-post Personligt méte Telefon
Fére Efter Fére Efter Fére Efter
LFC med 1% 0% 40 % 55 % 59 % 45 %
korta beslut
LFC med 2% 0% 57 % 89 % 38% 11 %
langa beslut
Totalt 2% 0% 46 % 76 % 51 % 24 %

Tabellen ovan visar att andelen personliga méten i samband med tva-
arsomprovningar Okat for perioden efter den sjunde versionen av
végledningen. Att kontakt och utredning sker genom brev eller e-post
upphor efter denna tidpunkt. Andelen telefonutredningar har minskat
till foljd av att man numera har personliga méten i fler drenden.

Trots att andelen personliga moten generellt har 6kat under den gran-
skade perioden, ér spridningen mellan de granskade grupperna av
LFC storre dn tidigare. Det beror pé att LFC med langa beslut dkat
sina andelar i storre utstrackning &n den andra gruppen. Forsakrings-
kassan har i en intern rapport funnit att de utredningar dér handlégg-
aren har haft ett personligt mote med den forsdkrade, generellt har
varit mer utforliga 4n de utredningar som genomforts per telefon.”
Det tyder pa att ju grundliggare utredningarna &r, desto langre tid och
mer resurser tar de i ansprék. Detta kan forklara varfor respektive
LFC placerade sig som de gjorde i den rangordning som berdknades
initialt, det vill séiga ndr urvalet till aktgranskningen gjordes.” Det

72 Se tabell 4 sidan 40.

3 Grupperingen utgér frdn urvalsmodellen som anvinde till aktgranskningen, dir de fyra LFC
fordelade sig pa dessa tva grupper.

™ Forsikringskassan (2011 b).

" LFC A och B hade kortast relativ beslutslingd medan LFC A och O hade lingst relativ
beslutsliangd.
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kan alltsa finnas en viss koppling mellan hur ofta en utredningsform
anvands och andelen drenden som omprovas i rétt tid. Givet att res-
pektive LFC tilldelas resurser i proportion till antalet drenden, sa pa-
verkas mojligheten att producera omprovningsbeslut av den utred-
ningsform som valjs. Ju fler personliga méten, desto storre ar risken
for att fiarre omprovningsbeslut fattas.

4.4 Utredning av grundlaggande behov

Bedomningarna av de grundldggande behoven har ldnge gjorts pa
olika sdtt vid respektive LFC. Det fanns tidigare ett stort tolknings-
utrymme i hur de grundldggande behoven skulle bedémas och tids-
berdknas. Hur ett grundldggande behov utreds, paverkar sannolik-
heten att Forsakringskassan beviljar ersittning alternativt drar in den
vid en tvdarsomprovning. Av Forsdkringskassans styrdokument fram-
gér det att tolkningen av de grundldggande behoven har varierat over
tid. Tidigare har det inte lagts nagon storre vikt vid att grundlaggande
behov ska vara av mycket personlig karaktar.

Ar 2006 fortydligade Forsikringskassan i ett rittsligt stillningstag-
ande (FKRS 2006:03) hur tid for att tillgodose de grundlaggande
behoven skulle berdknas. Dér framgér det att tid for hjélp skulle
beviljas i sin helhet for ett grundlédggande behov om det fanns nagot
delmoment av mycket personlig karaktéir. Daremot skulle inte tidsét-
gangen mellan de olika behoven riknas. Det ledde till en osdkerhet
bland handldggare huruvida tiden mellan olika delmoment inom ett
grundldggande behov skulle ingd i berdkningen eller inte. Ett sidant
exempel géllde toalettbesok, dir personen behdvde hjélp med att fa
av och pa sina underkldader samt torkning men utférde resten av
behovet utan hjélp. I ett informationsmeddelande (IM 2007:161) for-
tydligade Forsdkringskassan darfor for sina handldggare hur grund-
laggande behov skulle utredas och tidsbedomas. Dér framgick det att
om ett delmoment i ett grundldggande behov dr av mycket personlig
karaktir, skulle hela det behovet bedomas som ett grundlidggande
behov. Om den forsdkrade exempelvis behdvde hjélp med att éta,
som dr att betrakta som av mycket personlig karaktar, skulle tid
beviljas dven for uppvarmning och framdukning av mat i det grund-
laggande behovet maltider. Liknande variation har ocksa funnits for
personlig hygien samt pa- och avklddning,.

I regeringsrittsdomen (RA 2009, ref. 57) fran sommaren 2009 for-
tydligades vad som ska betraktas som ett grundldggande behov, i
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synnerhet vad géller méltider, personlig hygien samt pa- och av-
kladning. I och med domen stélls krav pa att utreda de moment i de
grundldggande behoven som dr av mycket personlig karaktér. Det
innebdr att Forsdkringskassans handldggare behover utreda dessa
behov pa sa sitt att en sdédan bedomning dr mojlig.

ISF har tagit stdllning till hur Forsdkringskassan har utrett de grund-
laggande behoven i sina drenden. Det som har granskats dr om de
enskilda delmomenten i ett grundldggande behov har sdrredovisats pa
ett sadant sétt att delmoment av mycket personlig karaktar kan identi-
fieras. Darigenom kan man urskilja om forutsittningarna for att be-
doma och tidsredovisa varje delmoment for sig finns. Déaremot har
stillning inte tagits till om beslutet i sig dr korrekt eller inte. Det inne-
bér att ISF inte har dverprovat de grunder som beslutet har fattats pa.
I aktgranskningen har ISF valt att enbart analysera de grundldggande
behoven maltider, pa- och avkladning samt personlig hygien, efter-
som det var framst dessa behov som behandlas i Regeringsrittens
domslut (RA 2009, ref. 57).

For att illustrera hur ett grundlaggande behov kan utredas och tidsbe-
domas redovisas tva exempel fran den genomforda aktgranskningen.
Exemplet avser behovet maltider som kan besta av flera moment én
att enbart inta maten. I en maltidssituation kan flera moment behdva
genomforas innan sjdlva maltiden kan paborjas, det samma géller
dven i1 samband med att maltiden avslutas.

Nedanstdende exempel beskriver samma grundldggande behov men
skiljer sig at i hur detaljerade de ér.

i.  Behover total hjdlp med maltider.

ii.  Behover hjélp med intagandet av mat, skéra och
dela maten, fram- och avdukning samt breda
smorgas. Klarar att dricka sjdlv genom sugror.

I exempel i.) redovisar handlaggaren en 6vergripande behovsbeskriv-
ning och i anslutning till detta hur mycket tid som ska beviljas for
behovet. I exempel ii.) redovisar handldggaren de moment, for vilka
den ersittningsberittigade behover assistans i samband med méltider.
Darefter redovisar handlaggaren hur mycket tid som ska beviljas for
respektive delmoment. Till skillnad fran exempel i.) gar det att i
exempel ii.) avgdra vilka delmoment i behovet méltider som anses
vara av mycket personlig karaktir, ndmligen intagandet av mat.

Nedan redogors for det grundlaggande behovet maltider for de LFC
som granskats. ISF har ocksa granskat grundldggande behov
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avseende personlig hygien samt pa- och avkladning. Resultatet for
dessa grundlaggande behov ligger i linje med det som redovisas
nedan for méltider. Tendensen dr séledes att handlédggaren antingen
redovisar momentet med mycket personlig karaktar for samtliga tre
behov eller inte for nagot. Figuren fangar dels in beslut fére och efter
regeringsrittsdomen (RA 2009, ref. 57), dels Forsdkringskassans
aktuella védgledningar for respektive period.

Figur 9. Procent av beslut ddr delmomenten i méltider
sarredovisas, per LFC och tidsperiod
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Det kan konstateras att Forsakringskassans olika LFC har utrett och
tidsbedomt behovet av personlig assistans pa olika sitt Gver tid. Av
figuren ovan framgér det att de LFC som granskades var olika snabba
pa att fdnga upp fordndringarna av réttspraxis i sina beslut. Det fram-
gar ocksa att det fanns LFC vars utredningar redan 1dg nira den linje
som Regeringsritten slog fast sommaren 2009. Vidare gér det att
utldsa att maltider utreds mer likformigt 6ver tid. Fore regeringsratts-
domen saknades ett enhetligt forhallningssatt bland de granskade
LFC 6ver hur de grundlaggande behoven skulle utredas. Bland de
granskade besluten var det mojligt att sérskilja momenten av mycket
personlig karaktér i 32 procent av fallen fore Regeringsrittens dom
faststélldes. Andelen beslut, dar det gér att sdrskilja moment av
mycket personlig karaktir, har 6kat 6ver tid, och de uppgick till 76
procent under perioden efter version 7 av véigledningen. Slutligen
finns det ett LFC vars utredningar, i alla fall nér det géller tvaarsom-
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provningar, under den granskade perioden inte anpassat sina utred-
ningar av de grundldggande behoven till den rattspraxis som géller.

Det sammantagna intrycket av aktgranskningen ér att utredningarna
av de grundldggande behoven gar mot att bli alltmer lika mellan tre
av de LFC som granskades, medan det fjarde ligger kvar pa ungefar
samma niva.

4.5 Férandringar i beviljad assistanstid

De finns framst tva anledningar till att assistanserséttningen dras in.
Den forsta dr att den forsdkrade inte langre bedoms tillhéra person-
kretsen, ndgot som framfor allt &r aktuellt for personkrets 3. Den
andra &r att de grundlédggande behoven inte langre bedoms uppga till
20 timmar per vecka.

Utifran de 188 beslut som har granskats, framgér det att 40 procent av
omprdvningarna leder till att fler assistanstimmar beviljas. Vidare
visar det sig att drygt en tredjedel leder till oférandrade beslut och att
en femtedel leder till en minskning. I 3 procent av fallen drogs ersétt-
ningen in. Det finns en tendens till att indragningar gors i slutet av
den granskade perioden.

Tabell 9.  Typ av utfall vid omprovningen, per LFC-grupp

Indragning  Minskning Oférindrat Okning Totalt

LFC med 2% 17 % 47 % 34 % 100 %
korta beslut
LFC med 4% 23 % 26 % 47 % 100 %

langa beslut

Totalt 3% 20 % 37 % 40 % 100 %

En intressant observation i tabellen ovan &r den stora skillnaden
mellan grupperna i andelen som féar oféréandrade beslut. For LFC med
langa beslut ar det ungefér en fjardedel, i den andra gruppen nistan
hélften. Aven for 6vriga typer av utfall ir det storre fordndringar for
LFC med langa beslut dn den andra gruppen. Det kan tyda pa att LFC
med korta beslut i storre utstrdckning grundar omprovningen pa
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behovsbeddmningen som lag till grund for det tidigare beslutet. Pa
samma sitt kan variationen i typ av utfall for LFC med langa beslut
tyda pa att den aktuella behovsbeddémningen i hogre grad utgar fran
den forsdkrades aktuella livssituation. Om utfallet av tvaarsomprov-
ningarna i stillet bryts ned pa utredningsform sé blir det f6ljande
fordelning.

Tabell 10. Typ av forandring per utredningsform, procent

Indragning ~ Minskning  Ofordndrat  Okning Totalt

Personligt  gq o5, 76 % 54% 57% 60 %
mote
Telefon 20 % 22% 46 % 41% 38 %
Brev/

rev 0% 39 0% 39 2%
e-post
Totalt 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %

Nir det géller beslut om 6kning av assistanstid fattas de oftast efter
ett personligt mdte. Nar Forsékringskassan har haft ett personligt
mote med den forsdkrade dr det ocksa sa, att utfallet 4r mer jamnt
fordelat mellan minskning, oférandrat och dkning av tid.

Aktgranskningen visar ocksa att telefonutredningar oftast leder till
antingen oforandrad eller utdkad assistanstid. Under aktgranskningen
uppmérksammades att det i samband med telefonutredningar &r van-
ligt att stimma av om det aktuella behovet dverensstimmer med det
som var aktuellt vid tidigare beslutstillfdlle. I de fall den tidigare
utredningen var baserad pa en dversiktlig beskrivning av den sokan-
des behov, verfordes detta alltsé per automatik till det nya beslutet.
Négon kritisk bedomning av villkoren for att beviljas erséttning gjor-
des séllan i dessa drenden.

Det kan vidare konstateras att formanen drogs in i 6 drenden, varav

4 i LFC A eller LFC O. I samtliga fall berodde indragningarna pa att
Forsdkringskassan bedomde att den forsdkrade inte langre uppfyllde
kravet pa minst 20 timmar grundlaggande behov per vecka. Nar en
indragning &r aktuell finns det, utover att ta stallning till villkoren for
att beviljas erséttning, andra aspekter som handldggaren behdver
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hantera. For det forsta kan relationen mellan handlaggaren och den
forsdkrade bli personliga, eftersom handldggaren ska bedéma behov
av mycket personlig karaktdr. For det andra innebér en indragning av
assistansersattning en stor inverkan pa den forsdkrades liv. Han eller
hon mister sannolikt en stor del av sin frihet och sitt sjalvbestdm-
mande, som mojliggdrs av ersittningen och ar svér att ersitta med
andra samhéllsstod. Handldggarna vittnar ocksa om att det ibland
vilar en hel familjs forsorjning pa assistansersattningen. I de fallen ar
det inte ovanligt att familjemedlemmar varit anstéllda som personliga
assistenter under en lang period, och dérfor ér de inte forankrade pa
den reguljira arbetsmarknaden. En indragning kan alltsa, utdver den
forsdkrades assistans, dven paverka den familjeekonomiska situatio-
nen. Handlidggare beskriver den svara situationen pé foljande sétt.
”Det &r en pedagogisk utmaning, tungrott, trosta, forklara, ta emot

utskéllningar, hénvisa till relevanta samhallsstdd nér assistansen blir
indragen.”

En indragning medfor ocksa en stor arbetsborda rent utrednings-
massigt. Handldggare beskriver att indragningsiarenden ger en betyd-
ligt storre arbetsbelastning jamfort med beslut som leder till fortsatt
assistansersittning. En handlédggare sammanfattar detta pa fo6ljande
vis:

”manga turer fram och tillbaka, ménga nya inlagor som ska tas stéllning
till, motiveras och besvaras”

Eftersom tendensen ér att indragningar av assistansersittningen sker i
slutet av den granskade perioden, kan det tolkas som en effekt av att
regeringsrattsdomen har borjat fa genomslag, framfor allt pa LFC
med langa beslut.

Ett ytterligare sétt att bedoma om domen har fatt nagot genomslag pa
tvadrsomprovningarna dr att granska forédndringen av beviljad assis-
tanstid fore och efter det att domen meddelades. Tre av de LFC som
granskades anpassar sina utredningar av grundldggande behov
successivt till den rattspraxis som géller frdn och med sommaren
2009.7° Har anpassningen av att utreda delmoment av mycket person-
lig karaktdr inverkat pa antalet beviljade assistanstimmar? I det {61j-
ande analyseras fordndringar av beviljad assistanstid vid tvaarsom-
provningar utifrdn den sjunde versionen av viagledningen, som alltsa
ar den senaste versionen i den granskade perioden.

76 Se figur 8, sidan 50.
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Tabell 11. Forandring av beviljad assistanstid efter omprovning,
fordelat pa period fore och efter vigledning 7, per LFC

Fore Vigledning 7 Efter Viigledning 7

Antal Fordndring (tim/vecka) Antal Fordndring
LFC A 31 6,25 9 12,21
LFCB 32 8,86 21 2,32
LFC A 27 11,44 19 -3,61
LFC O 10 6,93 32 -0,55
Totalt 100 8,55 81 0,89

Anmdrkning: 1 ett granskat drende framgick inte antalet beviljade assistanstimmar i tidigare
beslut. Indragna drenden ingar inte i tabellen.

I perioden fram till den 14 december 2010, nér vigledning 7 borjade
gélla, var den genomsnittliga 6kningen i samband med en omprov-
ning cirka 8,5 timmar per vecka. Alla fyra LFC uppvisade generellt
en tendens att bevilja mer tid i samband med en omprovning. For-
andringen for perioden efter vigledning 7 var knappt en timme per
vecka. Vid tre LFC beviljades farre antal timmar efter vigledning 7
an perioden fore. I LFC med langa beslut beviljades forsikrade till
och med férre timmar i genomsnitt 4n det som hade beviljats i tidig-
are beslut. LFC A avviker, eftersom man dér beviljade fler timmar
efter vigledning 7 4n perioden fore. Antalet beslut som fattades for
den perioden uppgar till endast 9 drenden vid LFC A. Av dessa var
det 6kningar i 8 av fallen. Majoriteten av dessa beslut avsag personer
med progressiva diagnoser, det vill séga att hilsotillstindet var av en
sédan karaktdr att ett utokat assistansbehov kan anses vara rimligt. I
avvaktan pa ett metodstdd i nésta version av vigledningen, tydlig-
gjordes i IM (2011:136) hur utredningen ska genomféras och hur
handldggarna ska dokumentera olika stéllningstaganden under
arendets gang. Bland annat klargjordes att handléggarna ska ta
stéllning till, motivera och specificera de grundlaggande behoven i
bade moment och tid. Av de studerade besluten var 19 fattade efter att
IM:et publicerades den 8 juli 2011, varav 16 var beslut om fortsatt
assistanserséttning. Om enbart besluten om fortsatt assistanserséttning
analyseras, framgar att den totala beviljade tiden minskar med i
genomsnitt 0,8 timmar per vecka.
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4.6 Dubbla signaler i styrningen

Handldggningen av assistansersittningen styrs, liksom dvriga drende-
slag, centralt av Forsikringskassan. Styrningen av produktionsmélen
(budget, resultat och handlaggningstider) sker av LFC-ledningen
medan arbetsprocesser (normerande dokument och IT-stdd), styrs av
Avdelningen for forsdkringsprocesser. Oftast kompletterar styrmélen
for produktion och arbetsprocesser varandra. Men ibland uppstér
situationer med motstridiga styrsignaler fran LFC-ledningen och
Avdelningen for forsdkringsprocesser. Det kan exempelvis ta sig
uttryck i en konflikt mellan att genomf6ra snabba eller grundliga
utredningar. Det bekriftas genom intervjuer som ISF genomfort i
samband med bade den hir och tidigare granskning.”’

Prioriteringen av assistansersattningen i allménhet, dir tvarsom-
provningarna ingdr, ska ocksa ses som en reaktion pa den intensiva
mediala bevakningen kring felaktiga utbetalningar inom assistans-
ersittningen. Den resurstilldelning som LFC-ledningen tillforde pro-
duktionslinjen sammanfaller med perioden efter att manga bedrégeri-
fall uppdagats. Samtliga LFC som intervjuats vid denna granskning,
uppger att man fran lokalt hall langt innan dess har signalerat brister
1 kvalitet, kontroll och uppfoljning av assistansérenden utan att &
gehor. Styrsignalen har linge varit att ansokningsirenden’ och malen
med handldggningstiderna ska ges hdgsta prioritet i assistansersétt-
ningen.

Nir det giller arbetet med enhetlighet och implementering av ny
rattspraxis har styrsignalerna fortydligats Gver tid, till exempel genom
flera versioner av vagledningen. En tolkning av Regeringsréttens dom
och dess konsekvenser for handlaggningen tog dock ovéntat lang tid
att formedla till handldggarna. Nar en dom fran hogsta instans med-
delas har Forsdkringskassans huvudkontor som ambition att snabbt
tolka och gora handldggarna medvetna om den dndrade réttspraxisen.
Det ligger dven pa huvudkontoret att se till att fordndringarna imple-
menteras i tillimpningen. Mélséttningen for Forsdkringskassan ir att
domar ska kommenteras i Domsnytt” inom tva veckor. I Domsnytt
meddelar huvudkontoret domens principiella implikationer. Domsnytt
kan alltsa fungera som ett verktyg nir Forsakringskassan snabbt vill
tolka och férmedIa till handldggare att rattspraxis dndrats. I det har

"TISF (2011), s. 62.

8 Nyansokningar och ansokningar om utokad assistanstid.

™ Domsnytt 4r ett nyhetsbrev, som ges ut I5pande for att informera om nyutkomna domar och
for att formedla Forsakringskassans tolkning av domarna.
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fallet borde det ha resulterat i att tillimpningshénvisningar hade kom-
mit i borjan av juli 2009. Men huvudkontoret kommenterade domen 1
Domsnytt forst knappt ett &r efter att domen meddelades, den 21 maj
2010.* Fordréjningen kan bero pé att domen rorde fragan om person-
lig assistans enligt LSS och att Forsdkringskassan dérfor inte var part
i det aktuella malet. Det ligger dock pa Forsdkringskassan att beakta
domstolsavgdranden som giller LSS om de har betydelse for tillamp-
ningen av assistanserséttning.

I vdgledningen beskrivs domen forsta gangen i den femte versionen,
beslutad den 3 september 2009. Beskrivningen av hur grundlédggande
behov ska bedémas ér dock relativt dversiktlig och nagon narmare
tolkning av domens implikationer pa tillimpningen gors inte. For
varje version av viagledningen som publicerats ddrefter, blir tolk-
ningen och de utredningskrav som stélls pa handldggarna allt tydlig-
are.

En rattsfallsdversikt 6ver domar 1 kammarritten, vilken behandlade
grundliggande behov, togs fram av Forsikringskassan varen 2011."
Den var ett sitt att tillmotesga brukarorganisationerna, som var
bekymrade 6ver den dndrade praxisen och dver att andelen indrag-
ningar och avslag 6kade inom assistansersattningen. Vid intervjuerna
med handlédggare, specialister och beslutsfattare framkom att rétts-
fallsoversikten har kommit till god anvéndning internt.

Om man applicerar diskussionen om styrsignaler pé de indikatorer
som behandlats i detta kapitel, framtrdder ett monster, som visar att
olika LFC har prioriterat olika styrsignaler fran huvudkontoret.
Skillnaderna mellan olika LFC var storst inom foljande omraden:

Tid mellan prévningarna — Analyseras beslutslangden mellan
grupperna av LFC framtréder skillnader. Resultatet ar inte forvanande
eftersom denna variabel 1&g till grund for urvalsprocessen till denna
granskning. I genomsnitt tog det néstan ett ar langre 1 tid for LFC
med langa beslut att omprdva, dn for LFC med korta beslut. LFC B
ligger ndrmare tvaarsgriansen an ovriga LFC, béde totalt och nér For-
sdkringskassan sjélva initierar omprovningen.

Medicinska underlag — Aven aldern pa de medicinska underlagen
som anvindes i samband med tvadrsomprovning skiljde sig &t mellan
de LFC som granskades. Skillnaderna mérks framfor allt inom

% Forsakringskassan (2010 b).
81 Forsakringskassan (2011 c).
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personkrets 3, dir funktionshinder kan variera 6ver tid. I LFC med
langa beslut dr de medicinska underlagen for den hér personkretsen i
genomsnitt nédstan tvd ar yngre én i LFC med korta beslut. I franvaron
av tydliga styrsignaler om nar ett nytt medicinskt utldtande ska
begéras, verkar vissa LFC ha tolkat signalen om vikten av aktuella
underlag striktare dn andra.

Utredningsform — Hur Forsékringskassan genomfor utredningen av
tvaarsomprovningar varierar mellan olika LFC. I LFC med langa
beslut var andelen personliga méten storre, bade fore och efter
version 7 av vigledningen, &n LFC med korta beslut. Redan innan
signalen var ”lampligen erbjuda personligt mote vid forstagangsan-
sokningar” framstar LFC med lédnga beslut ha prioriterat personliga
moten i storre utstrackning 4n den andra gruppen. Men nér styrsig-
nalen blir tydligare i och med version 7, sa 6kar andelen personliga
moten dven for LFC med korta beslut.

Grundldggande behov. Regeringsrittsdomen kom att fordndra For-
sdkringskassans sitt att genomfora utredningarna. Huvudkontoret
utvecklade stodet till handldaggarna gradvis over tid. Till en borjan var
det vaga tolkningar av domen i exempelvis vigledningen. I LFC med
langa beslut har man valt att tolka domen och dess implikationer for
utredningarna, och handlagt d4rendena enligt tolkningen. Ju tydligare
véagledningen blir, desto storre andel av besluten anpassas till dom-
slutet. LFC B é&r dock ett undantag.

Férdndring i assistanstid: 1 LFC med korta beslut leder néstan hélften
av besluten till att den tid som assistanserséttning beviljas for &r ofor-
dndrad. I LFC med ldnga beslut &r det storre spridning, men déir leder
ndstan hilften av de granskade besluten till en 6kning. Nar man gran-
skar fordndringar i beviljad assistanstid for beslut fattade fore och
efter den 14 december 2010, nér version 7 publicerades, visar det sig
att den genomsnittliga fordndringen for alla granskade beslut sjonk
frén en 6kning med 8,55 timmar per vecka till en 6kning med 0,89
timmar per vecka. Det dr sannolikt att fortydligandet 1 vigledningen
och den tid som forflutit sedan regeringsréittsdomen foll har paverkat
hur Forsékringskassan tidsbedomer assistansbehov. De indragnings-
beslut som har granskats har fattats med grund i att den forsékrade
inte langre ansags uppfylla kravet pd minst 20 timmar grundléggande
behov per vecka. Besluten kan motiveras med den éndrade ratts-
praxisen.
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LFC med korta beslut verkar framst ha tagit till sig signalerna fran
LFC-ledningen (produktionsstyrning). Fokus har framst legat p4 att
gdra omprovningarna s néra tvaarsgransen som mojligt. LFC med
langa beslut verkar i stillet fraimst ha tagit till sig signalerna fran
Forsakringsprocesser (forsakringsstyrning). Dar har fokus framst
legat pa att villkoren for att beviljas erséttning provas grundligt vid
omprdvningarna. Huvudkontorets olika avdelningar har ddrmed gétt
ut med styrsignaler som delvis kan uppfattas som motstridiga. Vissa
LFC fokuserar pa tvaarsgriansen, som &r reglerad i lag, och andra LFC
har fokuserat pa villkoren for att beviljas erséttning, som ocksé ar
reglerade 1 lag. I borjan av den studerade perioden var lagen otydlig
vad géller exakt nér tvddrsomprévningen ska goras och nér villkoren
for att beviljas erséttning ska anses vara uppfyllda. I samband med
Regeringsréttens dom, fortydligades vad som krévs for att uppfylla
villkoren for grundlaggande behov dta, personlig hygien samt pa- och
avkladning. Det innebar att den delen av otydligheten fortydligades.
Beslut som Forsékringskassan fattar dérefter, som inte beaktar dndrad
rattspraxis, kan ddrmed anses strida mot lagens syfte och intention.
Dock har inget liknande fortydligande gjorts for den bortre grans for
ndr en tvadarsomprovning senast kan goras.

Séledes kan inget LFC anses gora helt rétt i lagens mening, sa ldnge
de inte prioriterar alla delar i lagstiftningen. Trots det gor alla i nigon
bemirkelse delvis ritt eftersom respektive LFC utgér fran styrsignaler
baserade pé lagstiftningen, 4 ena sidan tvaarsgransen och & andra
sidan att villkoren for att beviljas erséttning ar uppfyllda. En allvarlig
konsekvens av att inte hela lagstiftningen fir genomslag ar att de
forsdkrade behandlas olika beroende péa vilket LFC de tillhér, och
vilken styrsignal just det LFC:t frimst prioriterar.

I de fyra LFC som ingatt i denna granskning verkar enhetschefens
bakgrund, det vill sdga om chefen tidigare framst har arbetat med
produktion eller forsdkring, ha betydelse for vilka styrmal som
prioriteras.*> Samtidigt framkommer det i intervjuerna med chefer
och specialister att de ser bristande kommunikation centralt som ett
problem:

”Forsékringsprocesser dverlamnar forslag till LFC-ledningen som é&r helt

forvanade.”
”Horisontell kommunikation bristfallig.”

8 Det framkom vid intervjuerna. Liknande resultat iterfinns i t.ex. Statskontoret (2010) samt
ISF (2011).
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Nagot annat som framkommit i intervjuerna &r att flera handlaggare
efterfragar maojligheten att utbyta erfarenheter med handldggare vid
andra LFC. Det ar sérskilt tydligt vid de LFC som framst foljer pro-
duktionsstyrningssignalerna. Handldggarna menar att det skulle
underlitta i arbetet med att fa till gemensamma bedémningar och
berdkningar i praktiken. Det som efterfrégas ér ett formellt forum,
dér aktuella frégor och tillimpningar kan diskuteras. Nu &r det upp
till den individuella handldggaren att ringa runt till andra LFC pa
eget initiativ. Med andra ord saknas tillrdckligt av dialog och
erfarenhetsutbyte samtidigt som det dr avgoérande for att man ska
kunrglgi etablera gemensamma vérderingar och ett gemensamt syn-
satt.

4.7 Foérandringar efter granskningsperioden

De granskade akterna géller beslut som fattats till och med oktober
2011. Under intervjuerna har dven perioden efter oktober 2011 disku-
terats. Vidare har Forsdkringskassans utvecklingsarbete fortlopt. I det
foljande beskrivs Forsikringskassans utmaningar och nytillkomna
omréden som Forsdkringskassan har behdvt hantera efter gransk-
ningsperioden.

4.7.1 Forsakringskassans utmaningar

Utvecklingen over tid dr att antalet personer som beviljas assistanser-
séttning kontinuerligt 6kar, dock numera med en avtagande takt. Det
okade antalet mottagare medfor i sin tur ett storre antal ans6kningar
om utdkning av antalet timmar och fler tvaadrsomprévningar som
handléggarna méste hantera. Utover att utreda och fatta beslut i dessa
drenden, ska handldggarna dven hantera annan 16pande administra-
tion. I det ingér arbete med rakningar och tidsredovisningar som alla
assistansberéttigade maste redovisa for Forsidkringskassan. Under
intervjuerna med handldggarna framtrddde bilden av att de upplever
en stress Over att behdva hantera, och kontrollrdkna, alla tidsredovis-
ningar. Bland handldggarna uttrycks ocksé detta i asikter om att:

Vi dr bra pa att utreda, inte rdkna”

”Om berdkningarna &r s komplicerade att jag knappt sjdlv kan forklara
for kunden en vecka senare, hur bra blir det da?”

”Om det &r ndgon raknemaénniska, som tycker att det &r kul med siffror
och berékningar, da blir ju resultatet bra”.

8 Liknande slutsatser aterfinns i ISF (2011).
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Det framkom vidare att Forsdkringskassan maste acceptera hand-
skrivna tidsredovisningar, vilket ibland gor att tid maste dgnas at att
tyda redovisningarna och stimma av oklarheterna med uppgiftslam-
naren.

Vid intervjuerna framfordes synpunkter pa att blanketten for medi-
cinska utlatanden inte var anpassad efter de bedémningar som
behover goras vid provningen av villkoren for att beviljas ersittning.

Innehallet i de medicinska underlagen behdver struktureras och
anpassas for att underlatta arbetet med funktionsbedémningar. For-
sékringskassan vill, p4 samma sétt som inom administrationen av
sjukforsdkringen, att sjukvarden i sina intyg fokuserar mer pa att
beskriva funktionsnedséttningens konsekvenser for funktionsfor-
mégan. Detta eftersom funktionsféormégan ligger till grund for den
beddmning som goérs mot det yrkade assistansbehovet.

Handl4ggarna gav ocksé uttryck for ett relativt nytt fenomen som
innebdr att medicinska underlag utfardas av medicinska radgivare
som &r anstdllda, eller arbetar pd uppdrag, av assistansanordnaren.
Forsédkringskassan maste da vérdera objektiviteten i utldtandet, i form
av medicinska fynd och dess konsekvenser, nédr den som utférdat
utlatandet direkt eller indirekt &r intressepart i drendet. Detta framgick
i ett par av de granskade akterna. Aven under intervjuerna framholls
att detta blir allt mer vanligt forekommande. Dessutom finns det ett
problem med att det inte &r reglerat vem som bor utférda relevanta
medicinska underlag.

Vid intervjuerna framkom att fortydliganden i styrdokumenten har
forenklat bedomningssituationen for de grundliggande behov som
behandlas i Regeringsrittens dom. Samtidigt ger de intervjuade ut-
ryck for att de andra tva grundldggande behoven, som inte behandlas
i domen, fortfarande ér svéra att tillimpa. *

4.7.2 Forsakringskassans atgarder

Vid intervjuerna framkom det att prioriteringen nu gors genom att
Forsékringskassan flyttar resurser till assistanserséttningen frén andra
drendeslag. Pa de LFC som granskats ndarmare i denna rapport har
framst resurser fran sjukforsikringen fordelats om. Dessutom har
efterkontroller inom handikapperséttning och vérdbidrag, dér efter-
kontrollerna inte ar lagstadgade, fatt lagre prioritet for att man ska

8 » Att kommunicera med andra” samt “behov av annan hjilp som forutsitter ingdende
kunskaper om den funktionshindrade.” (jfr 9 a § LSS).
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komma i fas med tvadrsomprovningarna. Personalen har ocksa pa
vissa LFC beordrats overtid for att avverka balanserna av éldre tva-
arsomprovningar. Med andra ord har det pa senare tid funnits en
tydlig styrsignal om att hantera balanserna inom tvaarsomprévning-
arna.

Vad giller regeringsrittsdomen gjordes en djupare analys och tolk-
ning av denna frdn och med version 8 av vigledningen. Analysen
”leder till ett antal slutsatser, som bor beaktas vid bedomningarna
av ritt till personlig assistans.”.® Denna version giller fran den

28 oktober 2011.

Kraven pa de medicinska underlagen har skarpts och arbetats in i
vigledningen. Enligt version 9, som géller fran den 17 januari 2012,
ska en personkretsbeddmning goras i samband med tvaarsomprov-
ning for samtliga som tillhor personkrets 3. Det ar dven obligatoriskt
att konsultera forsdkringsmedicinsk radgivare, nir dessa bedomningar
ska goras.

I den nionde versionen av véigledningen infors ocksa ett separat
metodstod for tvdarsomprovningar. Dér star det: “Huvudregeln ar att
utredningen ska genomforas genom hembesok. Det ska finnas ett
tydligt stéllningstagande i det enskilda drendet om du anser att hem-

besok ar obehovligt.”.®

Sedan hosten 2011, det vill sdga efter den period som ISF har gran-
skat, utfors handldggningen av assistanserséttning i ett digitaliserat
drendehanteringssystem. Det ér sannolikt att dokumentationen av
handlaggningen har en potential att bli mer enhetlig genom digitali-
seringen. For att Forsékringskassan ska fa en enhetlighet krdvs dven
en process som stromlinjeformar ordningen for dokumentation och
handldggning, vilket saknas i dagsldget. I praktiken kan den lokala
dokumentationen ha 6verforts till en digitaliserad dito. Ett nytt
drendehanteringssystem kan ocksé ge huvudkontoret nya mdjligheter
att folja upp hur komplicerade omraden hanteras och darigenom
snabbare komma ut med fortydliganden om detta.

Dessutom kan det némnas att Forsékringskassan har inlett ett arbete
med att fortydliga de andra tva grundldggande behoven. Det ér inte
helt osannolikt att monstret, som uppvisades med grundlaggande
behov 1-3, aterupprepas. Det skulle innebéra att vissa LFC redan nu

% Forsikringskassan (2011 d).
8 Forsakringskassan (2012 a). Riktlinjerna fordes dock ut inom Forsikringskassan den 8 juni
2011, se Forsakringskassan (2011 e).
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forsoker tolka och hitta tillampningspraxis medan andra véntar pa
tydliga signaler fran centralt hall.

Ett bedomningsinstrument for bedémning av samtliga behov har
tagits fram av Socialstyrelsen i samarbete med Forsakringskassan.
Forsdakringskassan har anvéant instrumentet pa forsék pa nagra LFC,
och nu véntar en utvirdering. Om resultatet blir positivt, planerar
Forsdkringskassan att infora instrumentet i hela landet. Med hjalp av
instrumentet kan utredningssamtalen struktureras och 6ka forut-
sattningarna for att behov utreds pa likartat sédtt mellan olika LFC.
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5 Sammanfattande diskussion och
slutsatser

I detta kapitel diskuteras om Forsékringskassan lever upp till kravet
att omprova assistansersattningsbeslut vartannat ar, vad som kan
paverka bendgenheten att genomfora omprovningarna och hur For-
sékringskassan hanterar dessa omprovningar. Dérefter diskuteras
styrsignaler, beslutsunderlag och konsekvenserna av regeringsratts-
domen.

5.1 Tvaarsomprévningar 2008-2011

5.1.1 Genomférs omprdvningar i tid?

I rapporten har det framkommit att tvdadrsomprévningar lénge varit
eftersatta och lagt prioriterade inom Forsakringskassan. For den
granskade perioden, januari 2008—oktober 2011, har genomsnittstiden
mellan omprovningarna 6kat. Mediantiden mellan omprévningarna
var for de granskade drendena drygt 3 &r. Dessutom har drygt 30 pro-
cent av de granskade akterna beslut som ar dldre dn 4 ar. Forsak-
ringskassan har alltsa under den granskade perioden inte levt upp till
det lagstadgade kravet att omprdva beslut i assistanserséttningen efter
2 ar.

5.1.2 Hur genomférs omprévningarna?

Aktgranskningen och intervjuerna visar att val av utredningsform
tidigare har skilt sig at mellan olika LFC, men att huvudregeln
numera tenderar att vara ett personligt méte med den forsakrade i
samband med en tvadrsomprovning.

Det fanns tidigare skillnader mellan LFC i hur grundldggande behov
utreddes och berdknades. Under den granskade perioden éndrades
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rattspraxis, dar det i en regeringsrattsdom fortydligades vad som ér att
betrakta som ett grundldggande behov. I och med domen stills krav
pa att utreda de moment i de grundléggande behoven som é&r av
mycket personlig karaktdr. Det innebar att handldggaren behdver
utreda dessa behov pa sé sitt att en sdédan bedomning dr mojlig. De
LFC som i granskningen var snabba att anpassa sig till domen, det
vill séiga LFC med langa beslut, har under hela den granskade
perioden, det vill sdga dven fore det att domen foll, i hogre grad utrett
och sérskilt delmoment av mycket personlig karaktar. I slutet av den
granskade perioden hade tre av fyra LFC anpassat sina utredningar
efter nuvarande rattspraxis. Hos det fjarde LFC som granskades
verkar forsakringsstyrningen inte ha natt hela vigen fram.

5.1.3 Vad paverkar bendgenheten att ompréva?

Det finns flera faktorer som kan ha péverkat Forsdkringskassans
benédgenhet att omprova assistansbeslut. [ samband med att en rad fall
med fusk inom assistanserséttningen uppdagades i massmedierna, dér
de felaktiga utbetalningarna uppgick till miljonbelopp arligen per
arende, skiftade Forsékringskassan fokus mot assistansen. Samtidigt
agerade regeringen genom att tillsétta flera statliga utredningar och
lagga ut uppdrag pé Forsékringskassan och andra myndigheter for att
stivja bidragsbrott i olika former. Dessa signaler har Forsékrings-
kassan pa olika sitt hanterat i assistansersittningen, bland annat
genom att i storre utstrackning fokusera pa villkoren for att beviljas
ersittning och att prioritera att tvAdrsomprévningarna gors sa nira
tvaarsgransen som mojligt. Sammantaget har ovanstdende bidragit till
ambitionshdjningen inom assistanserséttningen dir resurser omforde-
lats for att bland annat avverka de stora balanserna som hade ackumu-
lerats.

5.2 Styrsignaler

Assistansersattningen kannetecknas av ett komplext regelverk, dar
lagstiftarens intentioner i manga fall medvetet inte ar preciserade. Det
innebdr att en viss grad av variation maste accepteras, givet lagstift-
ningens utformning. Problematiskt dr det daremot, nir systematiska
variationer uppstar, vilket har konstateras vara fallet i flera avseen-
den. For att minimera systematiska variationer dr det nodvéandigt att
Forsakringskassan driver ett aktivt arbete med att ge tydliga styrsig-
naler till de LFC dar assistansersattning handlaggs. Dessutom maste

70



styrsignaler som ar i konflikt med varandra undvikas. Styrsignaler
fran LFC-ledningen och Avdelningen for forsdkringsprocesser ar
ibland inte samstdmmiga. Nér det inte 4r samstdmmiga signaler fran
huvudkontoret, tenderar enhetschefen att paverka vilka styrsignaler
som framst prioriteras pa respektive LFC. Sammantaget innebar mot-
stridiga styrsignaler en risk for att tvddarsomprovningarna genomfors
pa olika sitt runt om i landet. De granskade LFC:na verkar i olika
utstrackning ha prioriterat antingen lagstiftning om villkoren for att
beviljas erséttning eller lagstiftning om att omprévningarna ska goras
1 anslutning till tvAdrsgransen. Variationen kan forklaras med att vissa
LFC foljer Avdelningen for forsakringsprocessers styrsignaler i storre
utstrackning, medan andra foljer LFC-ledningens styrsignaler i storre
utstrdckning.

lintervjuerna framforde handldggarna att de saknade formella forum
for att utbyta erfarenheter och stimma av olika sitt att hantera vanligt
forekommande dilemman. Att handldggarna efterfragar sédana forum
indikerar att det finns ett tomrum i forsékringsstyrningen som beho-
ver fyllas. Det visar ocksa att Forsdkringskassans handldggare har
ambitionen att 6ka likformigheten, inte bara inom sitt LFC, utan
ocksd mellan LFC i landet.

Forsdkringskassan har givna och begriansade resurser, vilket innebar
att vissa arbetsmoment maste ges foretrdde pa bekostnad av andra. |
valet mellan att handldgga en nyansdkan, dir den forsdkrade stér utan
stdd, eller en ans6kan om utdkning dér nya behov har tillkommit, och
att genomfOra en tvadrsomprovning i anslutning till tvaarsgransen
forefaller valet vara enkelt. Prioriteringar gors dagligen i Forsdkrings-
kassans verksamhet pa samtliga nivéer, fran hogsta ledningen till den
minsta bestandsdelen 1 handlaggningen. I tider av anstraingande om-
organiseringar, tillfallig arbetstoppar, stor personalomsittning eller
vid implementeringen av stora reformer, sdsom sjukforsdkringen &r
2008, forefaller Forsakringskassans nedprioritering av tvadrsomprov-
ningarna som rimlig. Ddremot &r en systematisk nedprioritering inte
acceptabel.

En systematisk nedprioritering kan paverka bade forsdkrade och
Forsdakringskassan. Om omprdévningarna genomfors forcerat pa vissa
LFC, framst for att bli av med balanser, och mer grundligt pa andra
LFC, framst for att sékerstélla att villkoren for att beviljas ersittning
ar uppfyllda, finns det en 6kad risk for att de forsdkrade behandlas
olika beroende pa var de bor. Nar omprévningar gors med olika
syften, riskerar Forsékringskassans ledning att fatta beslut pé ett
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missvisande beslutsunderlag. Det missvisande beslutsunderlaget kan
bidra till en resursfordelning som baseras pa felaktiga grunder. Om
man forcerar utredningar for att bli av med balanser, framstér det for
ledningen som om négot dr genomfort, samtidigt som malet enligt
lagen kanske inte nas. Det som dr métbart dr genomfort (antal tvaars-
omprovningar), och det som inte mits (att villkoren for att beviljas
erséttning de facto testats) kanske inte har gjorts enligt lagens inten-
tioner. Darmed riskerar kvaliteten i handldggningen att bli lidande.

5.3 Beslutsunderlag

De granskade akternas form skiljer sig 4t mellan bdde LFC och hand-
laggare. Sedan hosten 2011, det vill sdga efter den granskade perio-
den, handldggs assistansersattningen i ett digitaliserat drendehante-
ringssystem. Det dr sannolikt att dokumentationen i handlaggningen
blir mer enhetlig till f6ljd av digitaliseringen, om den kompletteras
med en tydlig arbetsprocess.

Vidare har Forsdkringskassan bestimt att handldggarna numera alltid
ska konsultera en forsékringsmedicinsk rddgivare infér en beddmning
av om den forsikrade tillhor personkrets 3. Aven detta bidrar sanno-
likt till att beslutsunderlagen blir bittre och mer enhetliga.

Dessutom har Socialstyrelsen tillsammans med Forsékringskassan
arbetat fram ett instrument for behovsbeddmning som i fortsittningen
kan komma att anvéndas inom assistansersittningen. Instrumentet
kan bidra till att utredningssamtalet blir strukturerat och dokumen-
terat p4 samma vis dver hela landet. Sammantaget &r det alltsé flera
faktorer som talar for enhetligare beslutsunderlag i fortsittningen.

Det finns en punkt dér Forsdkringskassan behover precisera anvis-
ningarna, ndmligen hur begreppet “aktuella medicinska underlag” ska
uppfattas av handléggarna. En del tolkar det som att utlatandena ska
vara aktuella i tid, medan andra tolkar det utifrén den aktuella diagno-
sen eller funktionsnedséttningen.

Formerna for framtagning av de medicinska underlagen 4r oklara. Det
ar inte tydligt vilken specialistkompetens som har rétt att utfarda rele-
vanta underlag och hur Forsakringskassan ska forhalla sig till under-
lag som har utfardats av ndgon som &r anstélld, eller arbetar pa upp-
drag, av assistansanordnaren.
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5.4 Regeringsrattsdomens konsekvenser

I takt med att Regeringsrittens dom (RA 2009, ref. 57) har tolkats
och implementerats, har det blivit tydligare for handldggarna vad som
kan betraktas som ett grundldggande behov av mycket personlig
karaktir. Over tid har Forsikringskassan fortydligat sina
styrdokument om hur olika delmoment i ett grundlaggande behov ska
brytas ned och tidsbedomas.

Om denna styrning far genomslag pa alla LFC, 6kar sannolikheten for
likformighet i utredning och for tidsbedémning av grundlaggande
behov. Det medfor potential for att alla omprovningsbeslut fattas pé
rattssékra grunder. Det innebér ocksé den assistanstid som beviljas
motsvarar det aktuella behovet.

Regeringsréittsdomens genomslag i handlaggningen innebér ocksa, i
alla fall initialt innan hela &rendestocken har tidsbedomts enligt
géllande rattspraxis, att Forsdkringskassan sannolikt kommer att géra
fler indragningar av rétten till assistanserséttning. Efter den granskade
perioden har Forsékringskassan fortsatt med en hdgre avverkningstakt
av tvaarsomprovningar én tidigare. Av den senaste uppfoljningsstati-
stiken framgar att andelen indragningar i samband omprdévning nu &r
klart hogre, jamfort med tiden fore Regeringsréttens dom.
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