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Sammanfattning

Antalet mottagare av assistansersittning har minskat, fran drygt 16 000 personer
2015 till drygt 14 000 personer 2019. I foljande rapport analyseras och beskrivs
orsaker till att antalet personer som beviljas assistansersattning har minskat och att
antalet personer vars ritt till assistansersittning upphor har 6kat. En genomgéng och
analys gors av fordndrad lagstiftning, réttspraxis och styrning sedan 2015 som kan ha
paverkat antalet mottagare av assistanserséttning. Vidare beskrivs och analyseras hur
utvecklingen av antalet mottagare av assistanserséttning har fordandrats dver tid.

De storsta fordndringarna i Forsékringskassans tillimpning som paverkar antalet
mottagare av assistansersittning grundar sig i foljande:

e domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) avseende annan hjdlp
som forutsdtter ingdende kunskaper om den funktionshindrade och
egenvard som grundldggande behov

e fOrdndringar 1 lagstiftningen och tillampningen gillande omprdévning av
ritten till assistanserséttning

e tolkningen av det grundliggande behovet personlig hygien.

Avslag pa ansokan om ratten till assistansersattning beror oftast
pa att personen inte bedoms ha tillrackligt omfattande behov eller
inte tillhor personkretsen for LSS

Antalet avslag pa ansokningar om rétten till assistansersittning var 2019 cirka 1 600.
Den vanligaste avslagsmotiveringen var att personen inte bedomdes ha ett grund-
laggande hjdlpbehov som dverstiger 1 genomsnitt 20 timmar per vecka. Detta giller
for tva tredjedelar av alla avslag. Ungefar en tredjedel av alla avslag motiverades
med att personen inte tillhor personkretsen for LSS.

Intervjuer har genomforts med Forsdkringskassans verksamhetsomrade Funktions-
nedsdttning (FVF) for att béttre forsta bland annat varfor personer som inte tillhor
malgruppen for assistansersdttningen &ndéd ansdker om ersittning. I intervjuerna
framkom att ménga sdokande har bristande kunskap om reglerna for assistans-
ersdttningen och andra samhiéllsstod, dir begreppet grundldggande behov uppfattas
som ndgot annat dn det som definieras 1 lagen. Ofta handlar det om svarigheter att
forsta vad som krivs for att ha rétt till assistansersdttning.

Ny rattspraxis avseende annan hjalp som forutsatter ingaende
kunskaper om den funktionshindrade har lett till farre mottagare
av assistansersattning

I réattsfallet HFD 2015 ref. 46 angavs att det grundlaggande behovet annan hjilp som
forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade endast kan komma ifrédga
for den som har en psykisk funktionsnedséttning. I Domsnytt 2015:041 fortydligades
bland annat att behovet av hjidlp av nagon med ingdende kunskaper om den
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forsikrade, ska vara en foljd av den psykiska funktionsnedsdttningen och att behovet
av hjélp ska kunna kopplas till de andra grundliggande behoven, for att hjalpbehovet
ska kunna godtas som ett grundldggande behov.

HFD:s klargorande av réttslaget fick genomslag vid Forsdkringskassans tvaérs-
omprovningar, vilket ledde till att enskilda inte ldngre hade rtt till assistans-
ersittning. Det fick dven genomslag 1 handldggningen av ansékningar och
anmélningar om behov av assistansersittning, genom att farre beviljades forménen.

Det kan alltsd bedomas vara klarlagt att HFD 2015 ref. 46 har paverkat antalet
mottagare, sdvél nir det giller dem som har ansokt om rétten till assistanserséttning
som dem for vilka ersdttningen har upphdrt. Daremot gér det inte att uttala sig om
exakt hur manga det beror eller hur utvecklingen skulle ha sett ut utan domen.

Ett faktum &r dock att antalet personer som dr beviljade assistanserséttning har
minskat med cirka 2 000 personer sedan 2015, vilket &tminstone till viss del kan
forklaras av denna dom. For barn och unga i aldern 0—19 ar har andelen bifall pa
ansOkningar om rétten till assistanserséttning minskat, fran 42 procent 2014 till

17 procent 2019. Utvecklingen ser likadan ut for vuxna. For dem har andelen bifall
minskat frdn 35 procent till 15 procent.

Domen har dven paverkat andelen avslag pa ansokningar om rétten till assistans-
ersattning, &ven om det inte heller hér gar att exakt sdga hur mycket det forklarar. I
data framkommer det att andelen avslag sett till alla som ansoker har dkat fran

61 procent 2014, aret innan HFD 2015 ref. 46, till 81 procent 2019.

Forsakringskassans bedomning av egenvard har forandrats vilket
har paverkat antalet mottagare

I maj 2016 fortydligade Forsdkringskassan att egenvard aldrig kunde bedomas som
ett grundldggande behov. Fortydligandet ledde troligtvis till en viss minskning av
antalet mottagare. Dels genom att erséttningen drogs in efter en tvaarsomprovning.
Dels genom att féirre beviljades ersittning pa grund av att de grundldggande behoven
inte bedomdes uppga till i genomsnitt 20 timmar per vecka.

I en ny dom, HFD 2018 ref. 21, framkom dock att egenvard som avsag nagot av de
grundldggande behoven kunde beaktas inom ramen for bedomningen av hjalp-
behovet. Detta innebar att sidana grundldggande hjilpbehov som tillgodoses genom
egenvard dter kunde beaktas i bedomningen av om en forsdkrad hade ritt till
assistansersittning. Nagot som borde ha lett till ndgot fler mottagare.

Nar tvaarsomprovningarna togs bort fick farre sin ersattning
indragen

Borttagandet av tvaarsomprovningar fran och med 1 april 2018 har inneburit att farre
mottagare av assistanserséttningen har fatt sin ersittning indragen. Aren innan tvaars-
omprovningarna togs bort genomfordes fler tvadrsomprovningar dn tidigare for att
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hantera drenden som inte omprovats under ldng tid. Det kan ha bidragit till att ritten
till assistanserséttning upphdrde for fler personer 2017 &n tidigare ar. Att tvaars-
omprovningarna togs bort har ocksé lett till att vissa assistansmottagare har kvar sin
ersdttning, trots att de med storsta sannolikhet inte hade haft ratt till assistans-
ersdttning om de ansokt i dag.

En vanlig anledning till att rétten till assistanserséattning upphdrde vid en tvaars-
omprdvning, var att de grundlidggande hjdlpbehoven inte bedomdes 6verstiga i
genomsnitt 20 timmar per vecka. Det kan dven finnas andra anledningar till att
assistanserséttningen upphor dn ett indrag vid en tvadarsomprovning. Det kan vara pé
grund av att personen avlider, eller att personen flyttar till en gruppbostad eller
vérdas pd institution. Det absolut vanligaste dr dock att assistanserséttningen upphdr
av naturliga skél, det vill séga till f6ljd av att personen avlider. Under perioden
2007-2019 har det handlat om ungefar 600 personer arligen.

Nar det grundlaggande behovet personlig hygien avgransades till
att halla sig ren och liknande minskade antalet mottagare

I ett réttsligt stéllningstagande om hjilp med det grundliggande behovet personlig
hygien inom assistansersattningen (FKRS 2017:02), ansag Forsdkringskassan att
detta behov typiskt sett handlade om att hélla sig ren och liknande behov. Det skulle
vara behov som man normalt inte avstod ifran. Det finns exempel pa att Forsékrings-
kassan fore stillningstagandet godtog upprepade angivna behov, exempelvis dusch
vid flera tillfallen dagligen utan att det fanns medicinska skél for upprepade
duschningar. Ndgot som ocksa godtogs fore stillningstagandet var exempelvis
insmorjning, rituell tvagning och sminkning som grundldggande behov. Att det
grundldggande behovet personlig hygien genom stédllningstagandet avgriansades till
att halla sig ren och liknande, har lett till ett minskat antal mottagare.

Andra andringar som kan ha paverkat antalet mottagare

Ytterligare skrivningar i Forsékringskassans styrande och stodjande dokument
(framst rattsliga stéllningstaganden och vigledning) kan 1 vissa fall ha paverkat
antalet mottagare. Detsamma géller olika atgérder fran Forsékringskassans sida som
har haft olika syften, exempelvis att skapa en mer enhetlig rittstillampning eller att
motverka felaktiga utbetalningar. Dessa dndringar borde inte enskilt ha haft stor
paverkan, eftersom de rort ett litet antal forsdkrade eller darfor att de bedoms ha en
mycket indirekt paverkan pa bedomningen av ritten till assistansersittning. Samman-
taget kan sddana fordndringar emellertid ha bidragit till att antalet mottagare har
minskat.
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Inledning

Insatsen personlig assistans ar reglerad 1 lagen (1993:387) om stdd och service till
vissa funktionshindrade (LSS). LSS infordes 1994 och syftar till att frimja jdmlikhet
1 levnadsvillkor och full delaktighet i samhaéllslivet for personer med stora och
varaktiga funktionsnedséttningar. Assistanserséttning dr en socialforsékringsforméan
som ger ersittning for kostnader for personlig assistans. !

Uppdraget

Forsdkringskassan har fatt i uppdrag av regeringen att beskriva och forklara orsaker
till det minskande antalet personer som mottar assistansersittning (Social-
departementet 2019). I uppdraget ingar att analysera och beskriva orsaker till att
antalet personer som beviljas ersdttningen minskar. [ uppdraget ingar dven att
analysera och beskriva orsaker till 6kningen av antalet personer for vilka erséttningen
upphor. Forsakringskassan ska redovisa uppdraget till regeringen (Social-
departementet) senast 25 maj 2020. I ett parallellt regeringsuppdrag redovisas och
analyseras indikatorer for assistansersittningens utveckling.?

Kriterier for att beviljas assistansersattning

For att avgdra om en person kan fé assistansersittning for personlig assistans for sin
dagliga livsforing, behover Forsikringskassan beddma om forutsattningarna i lag-
stiftningen ar uppfyllda. En forutsittning for att en person ska kunna fa assistans-
erséttning &r att han eller hon omfattas av svensk socialforsakring. Dessutom ska
personen inte ha fyllt 65 &r vid ans6kningstillféllet.

For att ha rétt till assistanserséttning ska den forsdkrade dessutom tillhdra person-
kretsen for LSS. De grupper som ingéar i personkretsen ar:

1. personer med utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstdnd

2. personer med betydande och bestaende begdvningsmassigt funktionshinder
efter hjdrnskada 1 vuxen alder foranledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom

3. personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som
uppenbart inte beror pa normalt dldrande, om de ir stora och fororsakar
betydande svarigheter i den dagliga livsforingen och dédrmed ett omfattande
behov av stdd eller service.

Ytterligare ett kriterium for att ha rétt till assistansersittning ér att den forsdkrade
har grundldggande behov av hjélp som i genomsnitt uppgar till mer dn 20 timmar
per vecka.

! Ritten till assistansersittning finns beskriven i 51 kap. i socialforsékringsbalken (SFB).
2 Dnr. 001380-2020, Regeringsuppdrag — Indikatorer for utvecklingen av assistansersittningen.
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De grundldaggande behoven ir foljande:

andning?

personlig hygien

att kla av och pé sig
méltider*

kommunikation med andra

annan hjilp som forutsétter ingaende kunskaper om den
funktionshindrade.’

Den som har behov av personlig assistans for sina grundliaggande hjélpbehov har
dven ritt till insatser for andra personliga behov om behoven inte tillgodoses pé annat
sétt. Andra personliga behov kan till exempel vara behov av hjidlp med att trdna,
arbeta eller studera. Det kan ocksa handla om hjélp med att utfora sina fritids-
intressen eller annat som leder till att personen kan leva ett liv sa likt andras som
mdjligt (prop. 1992/93:159). Nér det géller hjidlp med andning, personlig hygien, att
kla av och pa sig, maltider och kommunikation, kan de behoven dven beviljas som
andra personliga behov om de inte redan tillgodoses pd annat sétt. Det gors for de
delar dir assistansmottagarna har behov som inte motsvarar de kriterier som géller
for grundldggande behov.

Personer som tillhor personkretsen, men som inte bedomts ha mer &n i genomsnitt 20
timmars grundldggande hjdlpbehov i veckan, kan dnd4 ha ritt till personlig assistans,
eller andra LSS-insatser, via kommunen. Ar 2019 var det cirka 75 000 personer som
beviljades nagon insats enligt LSS via kommunen, varav ungefar 5 200 beviljades
personlig assistans (Socialstyrelsen 2020). Kommunerna har det yttersta ansvaret for
att manniskor med funktionsnedséttning far det stéd och den service de behover.

Assistansersdttning ldmnas inte heller for tid nér den funktionshindrade vardas pa
vissa institutioner, bor i en gruppbostad eller deltar 1 barnomsorg, skola eller daglig
verksamhet, enligt 106 kap. 24 § SFB. Trots detta kan assistanserséttning lamnas
under tid nér personen vérdas pa sjukhus under en kortare tid eller deltar i skola,
barnomsorg eller daglig verksamhet, enligt 25 § samma kapitel, om det finns
sarskilda skal. Det framgar vidare av 51 kap. 6 § samma balk att ndr behovet av

3 Ingér frén och med 1 november 2019.

4 Sondmatning ingar i méltider. I statistiken sirredovisas det frin och med 1 september 2019.

5 1 foreliggande rapport dr utgdngspunkten hur Forsikringskassan anség att behovet annan hjilp som

forutsétter ingdende kunskaper om den funktionshindrade skulle definieras under den period som
studeras hir, det vill sdga till och med 2019. Det innebér att forandringar i réttspraxis till foljd av
HFD:s dom 10 februari 2020 i mal nr 3757—18 inte beaktas. Med annan hjélp som forutsétter
ingdende kunskaper om den funktionshindrade avses siledes i den hér rapporten tidigare praxis om
aktiv tillsyn av 0vervakande karaktdr”. Det innebér att tillsynen ska vara kvalificerad och syfta till
att (1) forma personen att sjalv utfora ndgot av de andra grundldggande behoven (kvalificerade
motivations- och aktiveringsinsatser) eller (2) begransa allvarliga konsekvenser av ett utdtagerande
beteende, det vill sidga att egendom skadas eller att personen skadar sig sjilv eller andra (se
vigledning 2003:6, version 23, s. 93).
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personlig assistans bedoms for ett barn, ska det bortses fran det hjdlpbehov som en
vardnadshavare normalt ska tillgodose enligt fordldrabalken med hénsyn till barnets
alder, utveckling och 6vriga omstandigheter.

Disposition av rapporten

Rapporten bestar av tre kapitel. Det forsta kapitlet innehaller beskrivningar och
analyser av utvecklingen av antalet mottagare av assistanserséttning. Hér studeras
ocksa utvecklingen av beslut pa ansokningar om ritten till assistanserséttning, genom
att visa pa olika beslutsutfall, det vill sdga bifall och avslag. Vidare studeras
utvecklingen av indrag, det vill sdga nér rétten till ersittning upphdr for vissa
mottagare.

I det andra kapitlet ligger fokus pa de fordndringar i lagstiftning, rittspraxis och
Forsékringskassans styrande och stodjande dokument som har haft storst paverkan pa
antalet mottagare av assistanserséttning.

Det tredje och avslutande kapitlet innehéller en omfattande redovisning av de rétts-
fall och de styrande dokument som &r relevanta for assistanserséttningen. Vidare
analyseras pa vilka sétt dessa kan ha paverkat savil antalet mottagare av erséttningen
som antalet som beviljas erséttning for forsta gangen under perioden 2015-2019.

I bilaga 1 beskrivs de datakéllor, definitioner och avgransningar som ligger till grund
for att visa utvecklingen av antalet mottagare av assistanserséttning i kapitel 1. Hér
beskrivs ocksa intervjuerna med Forsékringskassans verksamhetsomrade Funktions-
nedsittning (FVF). Bilaga 2 innehéller tabeller och figurer med resultat fordelat pa
kon och olika aldersgrupper som hor till kapitel 1.
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Kapitel 1: Utvecklingen av antalet mottagare av
assistansersattning

Syftet med det hér kapitlet ar att visa hur utvecklingen av antalet mottagare av
assistansersittning har forandrats over tid. I kapitlet studeras dven det minskade
antalet mottagare mellan 2014 och 2019. Det gors frimst med utgangspunkt fran
fordndringar 1 bifall och avslag pa ans6kningar om rétten till assistansersittning, samt
orsaker till att ersdttningen upphor for vissa mottagare. Vidare analyseras
motiveringar till avslag pa ans6kningar om ritten till assistanserséttning och besluts-
utfall for personer som ansoker pa nytt. I kapitlet redogdrs ocksa for maojliga
forklaringar till varfor personer som inte omfattas av lagen ansoker om rétten till
assistansersittning. Det gors utifran intervjuer med Forsdkringskassans verksamhets-
omrade Funktionsnedsittning (FVF).

Den sammantagna bilden &r att antalet mottagare av assistanserséttning har minskat
sedan 2015 med 2 000 personer, fran drygt 16 000 personer 2014 till drygt 14 000
personer 2019. Minskningen utgors till knappt hilften av barn och unga i dldern 0—-19
ar. Nér fordndringen mellan de tva aren studeras utifran andelarna for olika alders-
grupperna, visar det sig att den storsta minskningen ér for aldersgruppen 0-6 ar, som
har minskat med 6ver 70 procent.

Forandringar i lagstiftning och réittspraxis har paverkat antalet personer som till-
kommer till erséttningen, vilket beskrivs och analyseras i1 kapitel 2 och 3.
Forandringarna har medfort att férre personer har rtt till assistansersittning dn
tidigare. Nér det géller antalet bifall pa ansokan om ritten till assistansersittning har
det skett en minskning, fran drygt 1 000 personer 2014 till drygt 300 personer 2019.

For dem dar ritten till assistanserséttning upphorde i samband med en tvadrs-
omprovning, var en vanlig anledning till indraget att de grundldggande hjalpbehoven
inte bedomdes dverstiga 1 genomsnitt 20 timmar per vecka. Enligt en lagéindring
upphorde tvadarsomprovningarna 1 april 2018. Numera handlar indragen framst om
drenden dér det skett véisentligt &ndrade forhdllanden som kan héanforas till den
forsikrade. Over hela perioden ir den vanligaste anledningen till att riitten till
assistanserséttning upphor att en person avlider.

Andelen avslag har 6kat 6ver tid; 2019 uppgick den till knappt 83 procent. For tva
tredjedelar avslogs ansdkan pa grund av att grundldggande behov i genomsnitt inte
oversteg mer dn 20 timmar i veckan. For knappt en tredjedel avslogs ansdkan pa
grund av att personen inte beddmdes tillhora personkretsen. Av dem som fick avslag
pa ansokan om ritten till assistansersittning 2018 och som ansdkte igen 2019, fick de
flesta avslag dven pd den senare ansdkan.

Antalet mottagare av assistansersattning har minskat sedan 2015

Den dvergripande utvecklingen nir det géller antalet mottagare av assistanserséttning
beror pa hur ménga som éarligen tillkommer till ersdttningen och hur ménga som
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lamnar erséttningen. Nér det géller utvecklingen av hur manga som tillkommer till
ersattningen, handlar det frimst om hur manga av dem som ansoker om assistans-
ersdttning som uppfyller kriterierna for att ha rétt till personlig assistans. For att
kunna beviljas assistanserséttning ricker det inte med att uppfylla kriterierna for att
beviljas personlig assistans. Man maste dessutom ha tillrdckligt omfattande behov av
hjalp med de grundlidggande behoven. Kriterierna for att beviljas assistansersittning
kan 1 sin tur fordndras dver tid till f6ljd av fordndringar i lagstiftning, rittspraxis och
tillampning, vilket beskrivs och analyseras vidare i kapitel 3.

Nir det giller utvecklingen av hur manga som ldmnar ersittningen handlar det framst
om tva grupper. Dels dem som ldmnar ersdttningen for att de avlider. Dels dem som
far erséttningen indragen for att de inte langre uppfyller kriterierna for att ha rtt till
assistansersattning. Sedan 1 april 2018 gors inte ldngre tvaarsomprovningar. Det
betyder att ritten till erséttningen numera framst omprovas i de fall det har skett
vasentliga fordndringar som kan hanforas till den forsékrade, exempelvis att en
person har flyttat till en bostad med sérskild service for vuxna.

Figur 1 visar att antalet mottagare av assistansersattning 6kade kontinuerligt fram till
2010. Darefter var antalet nagorlunda stabilt fram till 2015 for att sedan minska.

Figur 1 Antal assistansmottagare i december, fordelat pa 0-64 ar samt 65 ar
och éldre, 2002-2019
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m Mottagare 0-64 ar Mottagare 65 &r och aldre

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.

Over tid har sammansittningen av dem som #r beviljade assistansersittning 4ndrats.
Som framgér av figuren ovan har andelen mottagare som &r 6ver 65 &r dkat over tid,
frén cirka 7 procent 2002 till cirka 18 procent 2019. Lagen édndrades 2001 s& att det
blev mojligt att behélla assistanserséttning enligt det senaste beslutet innan personen
fyllde 65 éar, dven efter 65-arsdagen. Personer dver 65 ar kan dock inte beviljas fler
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timmar.® Vidare var inte denna grupp foremal for tvarsomprovningarna, vilka
forsvann ur lagstiftningen 1 april 2018. Utvecklingen for gruppen dver 65 ar har
darfor paverkats mindre &n 0vriga grupper av fordndringar i lagstiftning, réttspraxis
och tillimpning.

I Figur 2 visas hur antalet mottagare i olika aldersgrupper fordndrades mellan 2014
och 2019.

Figur 2 Forandring i antalet mottagare per aldersgrupp mellan 2014 och 2019
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m Forandring i antalet mottagare mellan 2014 och 2019

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.

Utmaérkande dr att 1 ndstan alla aldersgrupper har antalet mottagare minskat. Det ar
endast for tva aldersgrupper, 25-29 ar samt 30—34 ar, som det har skett en 6kning av
antalet mottagare. For bada grupperna 6kade antalet mottagare med knappt 150
personer mellan 2014 och 2019. For den aldersgrupp dér den storsta fordndringen har
skett, 7—12 &r, var det néstan 400 mottagare farre 2019 &n 2014. For aldersgruppen
dér minskningen var minst, 35-39 ar, var det drygt 60 personer farre 2019 &n 2014.

Hur andelen mottagare forandrades mellan 2014 och 2019 visas 1 Bilaga 2, Figur 7.
Det som dr mest markant ndr andelarna for de olika dldersgrupperna studeras, ar att
aldersgruppen 0—6 ar minskade med &ver 70 procent mellan de tva dren. Alders-
gruppen 7—12 ér, som hade den storsta fordndringen i antalet personer, minskade
med cirka 30 procent. I 6vrigt 4r mdnstret 1 stort sett en spegling av bilden for antalet
mottagare ovan.

® Ett undantag &r dock i det fall personen limnat in en anskan senast dagen fore sin 65-drsdag men
beslutet pd ansokan fattas efter det att personen fyllt 65 ar.
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Over tid har andelen bifall minskat och andelen avslag 6kat pa
ansokningar om ratten till assistansersattning

Antalet personer som har fatt ritten till assistansersittning prévad, det vill sdga har
fétt ett beslut om bifall eller avslag pa sin ansdkan, har minskat nagot sedan 2015. I
Figur 3 redovisas alla beslut som medfort antingen bifall eller avslag pa ansdkan om
ritten till assistanserséttning.

I figuren framgér att andelen som fatt avslag har dkat 6ver tid och andelen som fatt
bifall har minskat. De flesta som har fatt bifall dr forstagdngsmottagare som inte
tidigare har haft assistanserséttning, men som framgér av figuren finns &dven en liten
andel som har dterbeviljats ersédttningen efter att ha haft ett uppehall.

Figur 3 Antal beslut per ar, samt andel som far bifall och avslag pa sin ansékan
om ratten till assistansersattning, 2002-2019
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Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
Anm.: Ett fatal personer har fatt avslagsbeslut och bifallsbeslut under ett och samma ar, dessa personer raknas
med i bade antal avslag och antal bifall for det aret. Ansékningar som atertagits eller avskrivits ingar inte.

Forutom att andelen avslag har 6kat gradvis over tid, 6kade andelen sarskilt mycket
vid tva tillfillen: dels 2008, dels &ren 2015 och 2016. Okningen 2008 sammanfoll
med att Forsdkringskassan fortydligade hur tre av de grundldggande behoven
(personlig hygien, pa- och avkladning och maltider) ska definieras och bedémas;
detta for att 6ka kvaliteten i bedomningarna. Efter fortydligandet minskade antalet
och andelen personer som beviljas tid for dessa grundldggande behov (Forsékrings-
kassan 2015). Forsdkringskassans fortydligande bekréiftades 2009 i en dom fran HFD
(RA 2009 ref. 57). Nir det giller 6kningen fran 2015 och 2016 sammanfsll den med
en dom som HFD meddelade i juni 2015 (HFD 2015 ref. 46). Konsekvenserna av
den senare domen analyseras ndrmare i1 kapitel 2 och kapitel 3.



Forsakringskassan SVAR PA

REGERINGSUPPDRAG 13 (53)
Datum Var beteckning
2020-05-25 Dnr. 001381-2020

Andelen barn och unga i dldern 0—19 ar som ir beviljade assistanserséttning utgor
cirka 20 procent av alla mottagare.” Trots det gillde nira hilften av alla drenden om
provning av ritten till assistanserséttning 2019 barn och unga. Av den anledningen ar
det intressant att sérskilt studera utvecklingen av antalet bifall och avslag for den
gruppen under perioden 2014 till 2019, vilket visas i1 Figur 4.

Figur 4 Antal bifall och antal avslag fér barn och unga, 2014-2019
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Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
Bifall avser har forstagangsmottagare.

I figuren framgér att samtidigt som antalet bifall for forstagangsmottagare minskade 1
alla dldersgrupper mellan 2014 och 2019, 6kade antalet avslag i alla dldersgrupper.
Den tydligaste iakttagelsen &r att antalet bifall 1 aldersgruppen 0—6 ar minskade
kraftigt under perioden 2014 till 2017; dérefter har bifallen 6kat nagot. Ar 2014
beviljades 427 barn och unga assistansersattning. Motsvarande siffra for 2019 var
152 barn och unga. Nir det géller avslag sa dr monstret det motsatta, de har dkat fran
580 avslag 2014 till 738 avslag 2019.

Hur andelen beviljanden utvecklades for barn och unga i aldern 0—19 é&r under
samma period framgér av Tabell 1. Andelen bifall (for forstagangsmottagare)
minskade fran 42 procent 2014 till 17 procent 2019, medan andelen avslag 6kade
frén 58 procent till 83 procent. Fordndringen for vuxna foljer i stort samma monster,
men fordndringen var mindre &n for barn och unga. For vuxna 6kade andelen avslag
frén 65 procent 2014 till 85 procent 2019. Samtidigt minskade andelen bifall fran
35 procent till 15 procent (se Bilaga 2, Tabell 8).

7 Andelen barn och unga utgjorde cirka 20 procent av alla mottagare hela den studerade perioden,
2002-2019.
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2020-05-25 Dnr. 001381-2020
Tabell 1 Bifall och avslag for barn och unga (0-19 ar), antal och andel

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Bifall (férstagdngsmottagare) 427 310 164 103 140 152
Avslag 580 759 815 720 787 738
Antal beslut 1007 1 069 979 823 927 890
Andel bifall 42 % 29% 17% 13% 15% 17 %
Andel avslag 58 % 1% 83% 87% 85% 83%

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.

Anm. Ett fatal personer har fatt avslagsbeslut och bifallsbeslut under ett och samma ar, da réknas personen med i
bade antal avslag och antal bifall for det aret. Ansdékningar som har resulterat i beslut om avskrivning eller avvisning
ingar inte.

En genomgang av olika orsaker som kan forklara det minskade antalet personer som
beviljades assistansersittning under perioden 2014-2019, behandlas nirmare 1
kapitel 2 och 3.

En fordndring som framover direkt och 1 6kande grad kommer att paverka
utvecklingen av antalet mottagare, dr de senaste tva arens utvidgning av vad som ar
att betrakta som ett grundliggande behov. Av HFD 2018 ref. 21 framgér bland annat
att sondmatning ska betraktas som intag av en maltid, och ddrmed utgdra ett grund-
liggande behov.® Efter ett beslut i riksdagen utgdr dven andning ett grundliggande
behov sedan 1 november 2019.

I den promemoria frdn Socialdepartementet som regeringens forslag vilade pa,
antogs antalet personer som, till f6ljd av lagéndringen, skulle bli beréttigade till
assistansersattning under 2019 vara ldgre dn 50. Vidare bedomdes det sannolikt att
lika manga kommer att behdva hjilp med andning under 2020.° I ett regerings-
uppdrag ska Forsdkringskassan folja upp och analysera antalet personer som beviljas
eller far avslag pa sin ansdkan om assistanserséttning for andningshjilp. I uppdraget
ingér att analysera och beskriva orsakerna till besluten.'°

Avslag och motiveringar till avslag

I Figur 3 framgick det att antalet personer vars ritt till assistansersittning har provats,
det vill sdga som har fatt bifall eller avslag pé sin ansdkan, har minskat ndgot. Det
kan tyda pa att antalet ansokningar har minskat, men det gér inte att séga med

8 Domen gillde om egenvard som avser nigot av de grundldggande hjélpbehoven kan ge ritt till
insatsen personlig assistans. Se vidare kapitel 3 dir domen behandlas ndrmare.

° Se vidare i Prop. 2018/19:145 Personlig assistans for hjiilp med andning samt Promemoria om
behov av hjdilp med andning och sondmatning (52019/00767/FST), s. 20.

19 Dnr. 001382-2020, Uppfolining av lagindring om andning som grundliggande behov. Uppdraget
ska slutredovisas senast 7 juni 2021.
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sakerhet eftersom vissa ansokningar kan ha avvisats eller avskrivits innan beslut om
ritten till assistansersittning har fattats. !!

For de senaste tvd dren finns det information om antalet ansdkningar fordelat pa
avslag, bifall, avskrivning och avvisning (Tabell 2). En ansdkan avskrivs i de fall
personen exempelvis dterkallar sin ansdkan, och den avvisas exempelvis i de fall
ansoOkan inte ar fullstdndig. For 2018 och 2019 ledde omkring 75 procent av
ansokningarna till ett beslut om bifall eller avslag, medan omkring 25 procent av
ansOkningarna avvisades eller avskrevs.

Tabell 2 Ansokningar om ritten till assistansersittning, 2018 och 2019

Ar Avslag Bifall Avskrivning Avvisning Totalt
2018 1650 384 490 139 2673
2019 1597 362 629 83 2671

Kalla: Forsakringskassans handlaggningsstéd HAPO. | kolumnen for bifall ingar bade bifall for
forstagangsmottagare och bifall f6r mottagare som beviljats ersattning efter uppehaill.

I Figur 5 visas avslagsmotiveringar for aren 2012, 2016, 2018 och 2019. For alla fyra
aren var det en ungefir lika stor andel som fick avslag pd grund av att de inte
tillhorde personkretsen (cirka 30 procent). Andelen som fick avslag pd grund av att
de grundldggande behoven inte uppgick till mer dn 1 genomsnitt 20 timmar per vecka
har inte heller dndrats s mycket. Andelen var cirka 60—70 procent for samtliga fyra
ar.

" Arenden avskrivs om det inte lingre finns anledning att géra en prévning exempelvis for att
sokanden har aterkallat sin ansdkan. Ansdkan avvisas exempelvis om ansdkan trots paAminnelse inte
har undertecknats.
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Figur 5 Motiveringar till avslag (andel), fér aren 2012, 2016, och 2018 och 2019
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Kalla: Uppgifter for 2012 och 2016 kommer fran en aktstudie om avslag (Forsakringskassan 2017a), och uppgifter
for 2018 och 2019 kommer fran Forsakringskassans handlaggningsstéd HAPO.

Andelen avslag for varje orsakskategori har inte fordndrats namnvirt over tid. Men
eftersom antalet avslag har okat, innebér det att varje kategori rymmer fler personer.
Som framgér i figuren ovan fick exempelvis cirka 30 procent (ndstan 500 personer)
avslag 2019 pé grund av att de inte tillhorde personkretsen for LSS.

Antalet avslag var liknande for bade 2018 och 2019, med cirka 1 600 avslag per ar
(se Tabell 3). Antalet for varje orsakskategori var ocksa liknande for bada aren. Den
vanligaste avslagsmotiveringen var att personen inte bedomdes ha ett grundldggande
hjilpbehov som dverstiger 20 timmar per vecka i genomsnitt, vilket géllde for tva
tredjedelar av alla avslag. Ungefar en tredjedel av alla avslag motiverades med att
personen inte tillhorde personkretsen for LSS.

Tabell 3 Motiveringar till avslag (antal), 2018 och 2019

Motivering till avslag 2018 2019
Uppfyller inte grundlaggande férutsattningar eller annan anledning 132 208
Tillhér inte personkretsen 468 465
Grundlaggande hjélpbehov dverstiger inte 20 timmar per vecka 1050 924
Totalt 1650 1597
Kalla: HAPO.

Forandringar i lagstiftning, réttspraxis och tillimpning skulle kunna ha paverkat
utvecklingen for antalet avslag. Dessa fordndringar analyseras narmare i kapitel 2
och 3. Nar det giller personkretstillhorighet har varken lagstiftning eller réttspraxis
forandrats. Att sd manga personer ansoker om assistansersittning trots att de inte
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tillhor personkretsen kan tyda pé att det &r otydligt for de sokande hur lagstiftningen
ser ut och vem som kan beviljas assistansersittning. 2

De som ansokte om ratten till assistansersattning bade 2018 och 2019 far ofta
avslag andra gangen

Som beskrevs tidigare dr det manga personer som far avslag pé sin ansokan om
rétten till assistansersdttning for att de inte tillhor personkretsen, eller bedoms ha litet
eller inget behov av hjélp med de grundldggande behoven. Bland dem som far avslag
finns det en stor spridning; fran personer som troligtvis aldrig kommer att bli
beviljade assistansersittning, till personer dér det &r mycket troligt att de med tiden
kommer att bli beviljade assistansersattning. I det forra fallet handlar det exempelvis
om personer som inte har den typ av hjdlpbehov som anges i lagen. I det senare fallet
kan det handla om personer som bedomts tillhéra personkretsen, men dér de grund-
laggande hjélpbehoven inte natt upp till i genomsnitt mer &n 20 timmar i veckan.

For den senare gruppen kan saledes exempelvis ett forandrat hilsotillstdnd eller ett
minskat fordldraansvar pd grund av att barnet blir dldre, leda till att personen far
bifall pa en ny ansdkan. For att fa veta hur vanligt det 4r med upprepade ansokningar
och vad beslutsutfallet &r vid upprepade ansdkningar, studeras de som har ansokt
bade 2018 och 2019.'3 I Tabell 4 visas bifall och avslag for de personer som ansdkte
om assistanserséttning bade 2018 och 2019.

Tabell 4 Beslutsutfall vid upprepade ansoékningar, fordelat pa flickor och pojkar
samt kvinnor och man, fér dem som ansokte bade 2018 och 2019
Flickor Pojkar Kvinnor Man 20 Totalt
0-19 ar 0-19 ar 20 aroch aroch
aldre aldre
Antal avslagsbeslut 2018 277 471 421 481 1650
Antal som ansoker igen 2019 42 70 54 66 232
Andel som ansdkte igen 15,2 % 14,9 % 12,8 % 13,7 % 14,1 %
Beslutsutfall 2019
Antal avslag 39 59 44 55 197
Antal bifall 3 11 10 11 35
Andel bifall 2019 av alla dem som 1.1 % 2,3% 2,4 % 2,3% 21 %
fick avslag 2018
Andel bifall 2019 av dem som 71 % 15,7 % 18,5 % 16,7 % 151 %

ansoOkte igen 2019

Kélla: HAPO.

12 Detta bekriftas i intervjuer med personer verksamma inom handliggningen av assistans-
ersittningen. Se vidare i avsnittet Varfor anséker personer som inte tillhér malgruppen om rdtten
till assistansersdttning? i slutet av det hir kapitlet.

13 De som fick avslag 2018 kan dven ha ansokt och fatt avslag tidigare ar.
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Av de 1 650 personer som ansdkte och fick avslag pa sin ansokan om assistans-
ersttning 2018, ansokte 232 personer igen 2019. Det motsvarar 14 procent av alla
avslag 2018. De allra flesta fick avslag pé sin ansdkan dven nér de ansokte 2019,
men 35 personer fick bifall pa sin ansokan. Det innebér att av alla dem som fick
avslag pa sin ansdkan om assistansersittning 2018, ansokte cirka 2 procent igen 2019
och blev da beviljade assistansersittning. Av dem som ansokte igen 2019 beviljades
15 procent assistansersittning.

I Tabell 5 visas motiveringar till avslag 2018 for de personer som sedan ansokte om
assistanserséttning igen 2019.

Tabell 5 Motiveringar till avslag 2018 och beslut 2019 for dem som ansokte
igen, fordelat pa antal avslag och antal bifall

Motivering till avslag 2018 Avslag Bifall

Uppfyller inte grundlaggande férutsattningar eller annan 10 2

anledning

Tillhér inte personkretsen 70 8

Grundlaggande hjélpbehov éverstiger inte 20 timmar per vecka 117 25

Totalt antal personer som fick avslag pa anstkan om ratten till 197 35

assistansersattning 2018 och ansokte igen 2019

Kalla: HAPO.
Anm.: Antal avslag och antal bifall i tabellen avser 2019 fér dem som fick avslag 2018 och ansokte igen.

Den vanligaste motiveringen var att de grundldggande behoven inte Gverstiger i
genomsnitt 20 timmar per vecka, vilket géllde for 6ver 60 procent av dem som
ansoOkte igen. Att personen inte tillhdrde personkretsen var ocksa vanligt; en tredjedel
av personerna fick avslag av det skilet.!* ”Annan anledning” infattar frimst de
personer som vid ansdkan vardades pé en institution eller bodde i en gruppbostad, for
vilket assistansersittning inte kan limnas'>. Dessa personer skulle siledes kunna
komma att beviljas assistansersittning om vard- eller boendesituationen éndras.

Av dem som ansokte igen och beviljades assistanserséttning 2019 var det 25
personer som fick avslag 2018 pd grund av att det grundldggande behovet inte
bedomdes Overstiga i genomsnitt 20 timmar per vecka. Nar de fick avslag 2018 hade
deras grundldggande behov i genomsnitt beddmts vara knappt 11 timmar per vecka.
Vid beslutet pa ansdkan 2019 bedémdes dock deras grundlaggande hjdlpbehov

14 Av alla som fick avslag 2018 fick 468 personer avslag med motivering att de €j tillhérde person-
kretsen. Av dem ansokte 78 personer igen 2019, varav 27 personer beddmdes tillhora personkretsen
och 51 fortsatt bedomdes inte tillhdra den. Férdelningen mellan personkretsarna for dessa 27
person var: 7 personer i personkrets 1, 4 personer i personkrets 2 och 16 personer i personkrets 3.
Av de 78 personerna som ansokte igen, fick 70 personer avslag. De 8 personerna som fick bifall
2019 bedomdes alla tillhora personkrets 3.

15 Se 106 kap. 24 och 25 §§ SFB.
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overstiga 1 genomsnitt 20 timmar per vecka, varfor de vid det tillfdllet blev beviljade
assistansersittning. Deras grundldggande behov bedomdes 2019 till i genomsnitt
drygt 37 timmar per vecka. Att det grundldggande behovet beddmdes hogre 2019 én
2018 skulle kunna bero pa en eller flera orsaker, exempelvis ett minskat fordldra-
ansvar, ett minskat kommunalt stdd, ett fordandrat hélsotillstdnd eller ett nytt
medicinskt underlag. Det skulle ocksa kunna vara sa att bedomningen av sond-
matning'® som en del av det grundliggande hjilpbehovet méltider hade fatt genom-
slag 2019. 17 18

Varfor ansoker personer som inte tillhor malgruppen om rétten till
assistansersattning?

Det saknas kunskap om varfor personer som inte tillhor mélgruppen dnda ansoker
om assistansersittning, liksom varfor personer som redan har fatt avslag ansoker
igen. For att battre forsta och kunna forklara detta har kunskapsinhdmtande intervjuer
genomforts med sex personer med lang erfarenhet av assistansersdttningens hand-
laggning, bade forsikringsutredare och beslutsfattare. Intervjuerna genomfordes vid
tre separata tillfdllen och téckte in personer verksamma i olika delar av landet. De
erfarenheter och den kunskap som formedlades var pafallande samstimmig mellan
intervjuerna. '

Nir det giller personer som ansoker om assistanserséttning trots att de kanske inte
tillhér malgruppen, ér erfarenheten att de ofta saknar kunskap om reglerna for
assistanserséttningen och andra samhéllsstod. Det handlar ofta om svarigheter att
forstd vad som krdvs for att ha rétt till assistanserséttning. Begreppet grundldggande
behov uppfattas exempelvis som ndgot annat dn det som definieras i lagen. Ménga av
dessa personer kan visserligen ha stora hjélpbehov: det handlar dock inte om sddana
behov som kvalificerar for rétt till personlig assistans, utan snarare stod i form av
hemtjanst.

Vidare &r upplevelsen att vissa grupper ér vanligare dn andra nér det kommer till att
ansoOka trots att man star langt ifran att beviljas assistanserséttning. Det handlar om
personer med olika psykiska diagnoser som inte omfattas av personkretsen; personer
som nyligen drabbats av en stroke och dar det ar for tidigt att bedoma varaktigheten i
funktionsnedsdttningen; samt barn och unga. I den senare gruppen handlar det ofta
om att fordldraansvaret gor att barnens grundldggande behov inte overstiger 20
timmar per vecka. Men det handlar ocks&d om barn och unga som har behov av tillsyn
och ”paputtning”, som inte ingar i de grundliggande behoven. En annan grupp som

Sondmatning sédrredovisas fran 1 oktober 2019, dessforinnan har det varit inkluderat i redo-
visningen av maltider.

Fran och med 1 november 2019 kan dven andning beviljas som ett grundlédggande hjélpbehov.

Eftersom statistik inte har sérredovisats for sondmatning forrén fran 1 oktober 2019, och att hjélp
med andning inte kunde beviljas som ett grundldggande hjélpbehov forrédn 1 november 2019, gér
det inte att sdga nadgot om effekten av dessa én.

Se Bilaga 1 for beskrivning av intervjuerna.
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ndmns dr nyanldnda, for vilka det kan saknas underlag som styrker personkrets-
tillhorighet och hjédlpbehov, eller dar underlag frdn hemlandet inte innehaller den
information handldggaren behover. I dessa fall krévs nya underlag for att hand-
laggaren ska kunna bedéma behovet.

Nir det giller personer som redan har fitt avslag och som ansoker igen, ér erfaren-
heten att barn dr en vanlig grupp. Det upplevs som rimligt med tanke pa att de ingar 1
gruppen som stdr langt ifrdn att beviljas assistansersittning men som énda ansoker.
Forildraansvaret ar stort ndr barnen dr sma, men det minskar nér barnet blir dldre.
Fordldrarna uppges ibland ansoka varje ar med forhoppningen att bedomningen ska
dndras. Personer med progressiva sjukdomar &r en annan grupp som namns. I dessa
personers fall 6kar behovet av hjdlp allteftersom sjukdomen forvérras, vilket medfor
att mojligheten att komma upp 1 20 timmars grundldggande behov per vecka okar.

Under intervjuerna framkom det ocksa att Forsdkringskassan bedéms ha blivit
striktare over tid. Handldggarna menar att det har skett en kontinuerlig kvalitets-
hojning genom att de har gatt utbildningar 1 utredningsmetodik och nu arbetar pa ett
annat sitt med mer medicinska underlag. En del av dem som nu far avslag kunde ha
beviljats ersittning tidigare.

Vanligaste anledningen till att assistansersattningen upphor ar att personen
avlider

Varje ar upphor assistanserséttningen for vissa personer. Det finns framfor allt tre
orsaker till att assistansersattningen upphor: att personen avlider, att grundldggande
hjalpbehov inte 6verstiger 20 timmar per vecka eller att personen flyttar till en grupp-
bostad eller vardas pa institution. Innan tvddrsomprovningarna togs bort 1 april 2018
var det vanligt att rétten till assistanserséttningen upphorde till f6ljd av att det grund-
laggande hjélpbehovet inte bedomdes overstiga i genomsnitt 20 timmar per vecka vid
provningen.?® Figur 6 visar fordelningen av orsaker till att ersittningen upphor under
2002-2019.%

20 Forsikringskassan har fortfarande méjlighet att omprdva ritten till assistansersittning i den
utstrdckning som denna ritt har minskat i omfattning pa grund av vésentligt &ndrade férhdllanden
som &r hanforliga till den forsékrade (51 kap. 12 § socialforsékringsbalken [SFB]). Det innebér att
vid en sadan provning kan beddmningen bli att rétt till assistansersittning inte langre foreligger.

2l Se Tabell 9 och Tabell 10 i Bilaga 2 for fordelningen av orsaker till avslut for barn och unga, samt

vuxna.
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Figur 6 Orsaker till att ersattningen upphor, 2002—-2019
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Det absolut vanligaste &r att assistanserséittningen upphor av naturliga skél till f61jd
av att personen avlider; under perioden 2007—2019 handlar det om ungefar 600
personer arligen. Att assistanserséttningen upphor for att en person har flyttat till ett
gruppboende eller vardas pa institution, 1&g ocksa pa en jamn niva under perioden
2007-2019; det handlar om cirka 100 personer arligen.

Nir det giller antalet personer som har fétt sin assistanserséttning indragen — det vill
sdga ndr ersattningen upphor pa grund av att grundldggande hjilpbehov inte dver-
stiger 1 genomsnitt 20 timmar per vecka — gar utvecklingen &t olika hall under
perioden. Mellan 2007 och 2012 mer an tredubblades antalet indrag, frén knappt 60
personer per ar till knappt 300 personer per &r. Ar 2014 bréts den stigande trenden
och 1 stillet borjade antalet indrag gradvis minska till cirka 150 personer 2015. Dér-
efter 6kade antalet indrag igen, for att vara som storst nir over 500 personer fick
beslut om indrag 2017.

Variationen under perioden har dven att géra med genomslaget av fordndrad ratts-
praxis pa tvaarsomprdvningarna, vilket analyseras nirmare i kapitel 2 och 3. Aren
innan tvaarsomprovningarna togs bort genomfordes fler tvddrsomprovningar dn
tidigare fOr att hantera drenden som inte omprovats under lang tid. Det kan ha
bidragit till att ritten till assistanserséttning upphdrde for fler personer 2017 4n
tidigare ar. Ar 2018, nir tvaddrsomprdvningarna togs bort, borjade antalet indrag
minska igen till samma nivd som fore 2008. Indragen som gors numera handlar
framst om drenden dér det skett vasentligt 4ndrade forhéllanden som kan hanforas till
den forsdkrade.
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Kapitel 2. Forandringar i rattslaget som har haft storst
paverkan pa antalet mottagare av assistansersattning

Syftet med det hér kapitlet dr att redovisa de fordndringar 1 lagstiftning, réttspraxis
och Forsédkringskassans styrande och stodjande dokument som har haft storst
paverkan pé antalet mottagare av assistansersattning. I ndsta kapitel gors en genom-
gang av alla de forandringar som kan ha paverkat antalet mottagare. I det kapitlet
beskrivs dven de typer av dokument som néimns i detta kapitel.??

Antalet forstagangsmottagare och befintliga mottagare av assistanserséttning har
minskat frdn 2015. Déarfor kommer det som har paverkat utvecklingen under
perioden 2015-2019 att vara i fokus 1 det hér kapitlet. Det dr bara forandringar som i
ndgon riktning kan ha pdverkat antalet mottagare av assistanserséttning som kommer
att beskrivas. Andra fordndringar, exempelvis rorande ersittningsbelopp eller ut-
betalningsforfarandet, som har gjorts i bdde lagstiftning och styrande och stodjande
dokument under perioden, behandlas inte.

Forandringar som gjorts for sent i tiden for att ha kunnat péverka antalet mottagare
under den studerade perioden, kommer inte heller att analyseras 1 den hér rapporten.
Vissa fordndringar gjordes fore denna period, men de tas med eftersom de kan ha
paverkat antalet mottagare. Ett exempel &r fordndringar i de tvadrsomprovningar som
tidigare gjordes.

Vid sidan om rittslig styrning kan det dven forekomma indirekt styrning av
verksamheten genom dokument som formellt inte bendmns styrande och stodjande
dokument, eller genom administrativa styrdokument och liknande. Det kan rora sig
om informella direktiv om att prioritera vissa drendeslag, eller paAminnelser om att
beakta vissa forandringar i de styrande och stddjande dokumenten. Vidare kan det
aldrig uteslutas att produktionsprocesser och beslutsmallar eller liknande dokument
medfor oavsiktlig styrning. Dessa olika former av styrning faller utanfor &mnet for
denna rapport. Det gar inte heller att avgéra om sddana faktorer har paverkat antalet
mottagare utan att det genomfors ytterligare undersdkningar.?® Sddana under-
sokningar har dock inte varit mojliga att gora i denna rapport.

22 Se avsnittet Beskrivning av lagstifining och rdttspraxis samt Forsdkringskassans styrande och
stodjande dokument.

2 T undersokningar dér en stor mingd drenden granskas skulle man kunna uppticka eventuella
fordndringar till foljd av styrsignaler, som kan ha haft en paverkan pa antalet mottagare. P4 samma
sétt skulle omfattande undersokningar kunna goras pé de enheter dédr handléggare, beslutsfattare,
omprovare och processforare dr verksamma for att uppticka om det finns styrsignaler som kan ha
haft en paverkan pa antalet mottagare.
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Forandringar i rattslaget som har haft storst paverkan pa antalet
mottagare av assistansersattning

Forandringar 1 rittslaget leder till fordndringar 1 Forsdkringskassans tillampning av
assistanserséttningen. De stOrsta forandringarna som har paverkat antalet mottagare
av assistansersdttning grundar sig i féljande:

e domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) avseende annan hjdlp
som forutsdtter ingdende kunskaper om den funktionshindrade och egen-
vard som grundldggande behov

e fOrindringar 1 tillimpningen och lagstiftningen gillande omproévning av
ritten till assistanserséttning

e tolkningen av det grundliggande behovet personlig hygien.

Vad dessa fordndringar innebér for antalet mottagare av assistansersittning redogors
for 1 detta kapitel.

Det grundlaggande behovet annan hjilp som forutsatter ingaende kunskaper
avser endast personer med psykisk funktionsnedsattning

I HFD:s dom 2015 ref. 46 angavs att det grundldggande behovet annan hjdlp som
forutsatter ingdende kunskaper om den funktionshindrade endast kan komma ifrédga
for den som har en psykisk funktionsnedséttning. I Domsnytt 2015:041 fortydligades
bland annat att behovet av hjidlp av nagon med ingdende kunskaper om den
forsikrade ska vara en f6ljd av den psykiska funktionsnedséttningen. Dessutom ska
behovet av hjélp kunna kopplas till de andra grundlaggande behoven for att hjilp-
behovet ska kunna godtas som ett grundldggande behov.

HFD:s klargorande av rittsldget fick genomslag i Forsékringskassans tvaars-
omprovningar, vilket ledde till att enskilda inte ldngre hade ratt till assistans-
ersittning. Det fick dven genomslag i handldggningen av ansdkningar och
anmélningar om behov av assistanserséttning, genom att farre beviljades forménen.

Nedan fiktiva exempel®* illustrerar hur HFD:s dom har inneburit att vissa personer
som tidigare beviljats assistansersittning inte langre har rétt till ersdttningen.

24 Jamfor Forsakringskassan 2017b.
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Mira ansoker 2017 om fler timmar men har inte langre ratt till annan hjalp
som forutsatter ingaende kunskaper om den funktionshindrade

Mira har viss kvarstdende nedséttning i ena kroppshalvan efter en stroke. Hon har
dessutom epilepsi med i genomsnitt tre stora epileptiska anfall per vecka och ett 15-tal
andra anfall av varierande karaktdr, som nagra ganger per vecka kriaver kramplosande
insatser. Mira har tidigare beviljats manga timmar for annan hjilp som forutsatter
ingdende kunskaper om den funktionshindrade med anledning av de epileptiska
anfallen.

Eftersom mer dn tva ar har gatt sedan den senaste provningen gor Forsdkringskassan
dven en tvaarsomprovning 2017. Mira bedoms tillhora personkretsen enligt LSS,
grupp 3. Av beslutet framgar att hon inte beddms ha en stor och varaktig psykisk
funktionsnedsattning, och det bedoms inte krdvas ingdende kunskaper om henne och
hennes funktionsnedséttning.

Eftersom Mira inte beddms ha en stor och varaktig psykisk funktionsnedséttning kan
ingen tid beviljas for annan hjalp som forutsétter ingdende kunskaper om den
funktionshindrade. Miras funktionsnedsattning innebér att hon behdver hjalp med
vissa moment for att skota sin hygien och med klddsel. Tidsatgdngen for dessa insatser
understiger dock 20 timmar per vecka. Eftersom det hjalpbehov som kan beaktas som
grundldggande behov inte uppgér till mer &dn 20 timmar per vecka har Mira inte lédngre
ratt till assistansersittning.

Nar tvaarsomprovningen togs bort fick farre sin ersattning indragen

De sé kallade tvaarsomprovningarna, som foreskrevs i 51 kap. 12 § SFB, togs bort
den 1 april 2018. Sedan dess sker inga fullstdindiga omprovningar av besluten om ratt
till assistanserséttning. Nagot som har inneburit att farre mottagare av assistans-
erséttning har fatt sin ersittning indragen. Det har ocksa lett till att vissa assistans-
berittigade har kvar sin ersittning, trots att ritten till assistansersittning med storsta
sannolikhet inte hade funnits om de ansokt i dag.?®

Fore 2018 kunde den tid som forflt mellan omprévningar variera, vilket paverkade
antalet mottagare. Under vissa perioder har tvadarsomprdvningar prioriterats, men
under andra perioder har andra utredningar prioriterats i storre utstrackning. Under
2017 gjorde Forsdkringskassan fler omprovningar an tidigare, framst for att hantera
drenden som inte hade omprovats under ldng tid. Att antalet omprévningar 6kade,
berodde ocksé pa ett okat fokus pa att motverka felaktiga utbetalningar. Néar
regeringen foreslog att mojligheten att géra tvddrsomprovningar skulle tas bort,
beslutade dock Forsdkringskassan att omprovningar av drenden som berdrdes av viss
ny praxis inte skulle prioriteras.

25 Se vidare Dnr. 0013802020, Regeringsuppdrag — Indikatorer for utvecklingen av assistans-
ersdttningen, Fordjupningsdel 2.
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Sedan tvdadrsomprovningarna togs bort sker inga fullstaindiga omprdvningar av
besluten. Ett beslut kan fortfarande dndras om det foreligger vasentligt dndrade
forhallanden, enligt 51 kap 12 § SFB. Forsédkringskassan har i flera fall dragit in
ersattningen pa grund av vasentligt andrade forhallanden. Vad som karakteriserar
vésentligt andrade forhdllanden framgér inte direkt av lagtext eller forarbeten. For att
uppna en mer enhetlig tillimpning av den nya lydelsen har vigledningen i denna del
nyligen uppdaterats.

Forsakringskassans bedomning av egenvard som grundlaggande behov har
forandrats — nagot som har paverkat antalet mottagare

I HFD 2012 ref. 41 uttalades att sjukvardande insatser enligt hédlso- och sjukvards-
lagen?® principiellt inte ska beaktas vid bedémning av ritten till personlig assistans.
Sadana behov kunde sdledes inte rdknas till de grundldggande behoven. I maj 2016
fortydligade Forsakringskassan att egenvard aldrig kunde bedomas som ett grund-
laggande behov. Fortydligandet ledde troligtvis till en viss minskning av antalet
mottagare. Detta genom indragning efter tvadrsomprovningar och férre beviljanden
pa grund av att de grundldggande behoven inte bedomdes uppga till 1 genomsnitt 20
timmar per vecka.

I en ny dom, HFD 2018 ref. 21, framkom dock att egenvard som avsag nagot av de
grundldggande behoven, kunde beaktas nér hjdlpbehovet ska beddmas. Detta innebar
att sddana grundldggande hjalpbehov som tillgodoses genom egenvard, ater kunde
beaktas i beddmningen av om en forsdkrad har rétt till assistansersittning. Ndgot som
borde ha lett till nagot fler mottagare.

Nar det grundlaggande behovet personlig hygien avgransades till att halla sig
ren och liknande minskade antalet mottagare

I ett réttsligt stéllningstagande om hjélp med det grundliggande behovet personlig
hygien inom assistansersittningen,?’ ansag Forsikringskassan att detta behov typiskt
sett handlade om att hélla sig ren och liknande behov. Det skulle vara behov som
man normalt inte avstod ifrdn. Hjdlpen méste dessutom vara av en sarskild karaktar,
det vill séga vara mycket privat och uppfattas som mycket kanslig for den personliga
integriteten. Hur ofta det grundldggande behovet personlig hygien behdver tillgodo-
ses och hur 1dng tid det tar, maste avgoras i det enskilda fallet.

Fore stdllningstagande godtog Forsdkringskassan exempelvis insmdrjning, rituell
tvagning och sminkning som grundléggande behov, enligt vigledningen (se kapitel
3). Det finns ocksé exempel pa att Forsdkringskassan godtog upprepade angivna

26 Den dévarande hilso- och sjukvérdslagen (1982:763) har numera ersatts med hilso- och
sjukvérdslagen (2017:30).

27 Forsikringskassans rittsliga stillningstagande (2017:02) Hjélp med det grundliggande behovet
personlig hygien inom assistansersdttning.
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behov, exempelvis dusch vid flera tillfillen dagligen utan att det fanns medicinska
skal for upprepade duschningar.

Efter stéllningstagandet om hjilp med det grundldggande behovet personlig hygien
inom assistansersittningen, dndrade Forsdkringskassan sin tillimpning. Det innebar
att hjdlpbehov med personlig hygien som typiskt sett inte handlar om att hélla sig ren
och liknande behov, inte omfattas av detta hjdlpbehov. Stéllningstagandet fick
genomslag 1 Forsdkringskassans tvddrsomprovningar, vilket ledde till att enskilda
inte langre hade ritt till assistansersdttning. Det fick ocksd genomslag 1 Forsékrings-
kassans beviljande av assistanserséttning.

De tva fiktiva exemplen nedan illustrerar hur fordndringarna i tillimpningen av
hjalpbehov med personlig hygien har paverkat antalet mottagare av assistans-
ersittning. Det forsta exemplet géller en person som ansdker om assistansersittning
2014, det vill sdga fore Forsdkringskassans rattsliga stdllningstagande. Det andra
exemplet giller en person som ansoker om assistanserséttning 2018, det vill sdga
efter stdllningstagandet.

Kalle ansoker om assistansersattning 2014 och blir beviljad eftersom
tidsatgangen for hans grundlaggande behov oéverstiger 20 timmar i
veckan

Vid utredningen av Kalles hjalpbehov framkommer att Kalle pa grund av sin
funktionsnedsattning har behov av hjdlp i samband med dusch med intvalning,
schamponering, avskoljning och avtorkning, vilket tar 20 minuter vid varje dusch-
tillfdlle. Kalle behover ocksé hjalp med av- och pékladning i samband med dusch,
vilket tar 10 minuter totalt per tillfélle.

Forsékringskassan beddmer att tidsatgéngen per duschtillfélle &r rimlig utifran Kalles
funktionsnedséttning. Aven tidsétgéngen for av- och péklddning bedoms rimlig. Det
uppges att Kalle duschar i genomsnitt tre ganger per dag.

Tidsétgéngen for de ovriga grundlédggande behoven som Kalle har bedoms uppga till
12 timmar i genomsnitt per vecka. Tillsammans med tid fér dusch och av- och
pakldadning i samband med detta, som godtas i sin helhet, bedoms Kalles grund-
laggande behov dverstiga 20 timmar i genomsnitt per vecka. Kalle beviljas
assistanserséttning.
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Erik ansoker om assistansersattning 2018 men far avslag eftersom
endast ett duschtillfdlle per dag bedoms inga i det grundlaggande
behovet personlig hygien och Eriks grundlaggande behov darfor inte
bedoms uppga till 20 timmar i veckan

Vid utredningen av Eriks hjdlpbehov framkommer att 4ven Erik pa grund av sin
funktionsnedséttning har behov av hjdlp i samband med dusch med intvélning,
schamponering, avskdljning och avtorkning, vilket tar 20 minuter vid varje dusch-
tillfdlle. Erik behover ocksa hjalp med av- och pakladning i samband med dusch,
vilket tar 10 minuter totalt per tillfalle.

Tidséatgéngen per duschtillfille och av- och paklddning i samband med detta bedoms
rimlig. Det uppges att Erik duschar i genomsnitt tre gdnger per dag. Eriks 6vriga
grundldggande behov beddms uppga till i genomsnitt 13 timmar per vecka.

De tre duschtillfallena dagligen som Erik yrkat tid for bedoms inte vara grundlaggande
behov som typiskt sett handlar om att halla sig ren och liknande. I de inkomna
underlagen finns inget som pavisar att Erik skulle ha ett medicinskt behov av att
duscha flera ganger dagligen i syfte att halla sig ren och liknande, och det har inte
heller framkommit ndgon sédan orsak vid utredningssamtalet.

Till det grundlaggande behovet personlig hygien raknas darfor ett duschtillfalle per
dag och av- och péklddning i samband med detta tillfdlle. Eriks grundlédggande hjélp-
behov bedoms inte uppga till minst 20 timmar per vecka i genomsnitt. Eriks ansdkan
om assistansersittning avslas.

Andra andringar som kan ha paverkat antalet mottagare

Ytterligare skrivningar i Forsékringskassans styrande och stodjande dokument
(framst réttsliga stdllningstaganden och vigledning) kan i vissa fall ha paverkat
antalet mottagare. Detsamma géller olika atgarder fran Forsékringskassans sida som
har haft olika syften, exempelvis att skapa en mer enhetlig rittstillimpning eller att
motverka felaktiga utbetalningar. Dessa édndringar borde inte enskilt ha haft stor
paverkan, eftersom de rort ett litet antal forsdkrade, eller darfor att de beddms ha en
mycket indirekt paverkan pd beddmningen av ritten till assistansersdttning. Samman-
taget kan sddana fordndringar emellertid ha bidragit till att antalet mottagare har
minskat. Pa vilka sitt olika fordndringar indirekt kan paverka antalet mottagare
exemplifieras nedan.

Om det upptécks att beslutsfattare gér sinsemellan olika bedomningar av lika fall
finns skal att ifrdgasdtta om Forsékringskassans tillampning ar réttssdker. Ett for-
tydligande for att motverka sadan osdkerhet kommer i de flesta fall att leda till att
beslutsfattare dndrar sin tillimpning. Det &r da ofrdnkomligt att ndgra beslutsfattare
gar fran en extensiv tilldmpning av bestdimmelserna om ritten till assistansersittning
till en mer restriktiv, savida inte fortydligandet uttryckligen avser att gora
tillimpningen mer extensiv.
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Det forhéller sig pa ett liknade sitt med utredningar i drenden om assistansersittning.
Det ligger néra till hands att anta att brister 1 underlag och forsdkringsmedicinska
analyser i vissa fall blir till fordel for de forsékrade. Forandringar for starkt kvalitet i
dessa delar kommer sannolikt att pdverka utredningarna i en riktning som gor att
farre forsdkrade beviljas ersdttning. Som framgar av kapitel 3 har ett flertal
forandringar gjorts nér det géller utredningsmetodik, viardering av underlag och
forsdkringsmedicinsk analys.

Naér det uppticks att assistansersittning har betalats ut felaktigt till en forsidkrad, kan
det i sin tur foranleda en utredning om huruvida den forsdkrade har rétt till assistans-
ersattning.
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Kapitel 3: Fullstandig oversikt av releventa
forandringar av rattsfall och styrande dokument som
kan ha paverkat antal mottagare av assistans-
ersattningen

Syftet med det hér kapitlet ar att ge lasaren av rapporten en fullstindig 6versikt dver
alla forandringar som — i vart fall i teorin — har kunnat paverka antalet mottagare. I
kapitlet presenteras samtliga relevanta fordndringar av den rittsliga styrningen. Det
handlar om fordndringar i lagstiftning, rittspraxis och Forsékringskassans andra
styrande och stodjande dokument. I kapitlet resoneras d&ven om de enskilda for-
dndringarnas betydelse for antalet mottagare. Kapitlet inleds med en beskrivning av
vilka slags dokument som utgdr den réttsliga styrningen, det vill sdga den lagstiftning
och rittspraxis som finns pd omrddet samt de andra styrande och stodjande dokument
som Forsdkringskassan tar fram.

Beskrivning av lagstiftning och rattspraxis samt Forsakrings-
kassans andra styrande och stodjande dokument

Nedan foljer en beskrivning av de typer av dokument som detta kapitel bygger pa.
Det ror sig om forfattningar, socialforsakringsbalken, domstolsavgoranden, doms-
nytt, réttsliga stéllningstaganden, vigledningar, informationsmeddelanden och
rittsliga kvalitetsuppfoljningar.

Forfattningar

Lagar, forordningar och foreskrifter ar bindande. Detsamma géller i manga fall EU-
rattsakter. I 51 kap. socialforsdkringsbalken (SFB) aterfinns de mest centrala
bestimmelserna om assistanserséttningen. Lagar beslutas av riksdagen och for-
ordningar av regeringen, medan foreskrifter om socialférsékringen beslutas av
Forsikringskassan sjélv. Forsdkringskassan beslutar &ven om allméinna rad som ar
generella rekommendationer om tillimpningen av socialforsékringsrittsliga
bestimmelser. Nigra relevanta dndringar av andra forfattningar an SFB har dock inte
gjorts under nu aktuell period.

Domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen

Ny réttspraxis ger fordndringar i tillimpningen. Ett avgérande 1 Hogsta forvaltnings-
domstolen?® tillimpas omedelbart och foranleder ett domsnytt, vilket ofta publiceras
1 direkt anslutning till domen. Det kan emellertid dr6ja innan viagledningen
uppdateras och ddrmed finns en risk att det drdjer innan avgoérandet far fullt
genomslag 1 handldggningen. Inte sillan publiceras da sirskilda
informationsmeddelanden (IM) for att dverbrygga tiden mellan dom och revidering

28 ] vissa fall ska dven andra domstolsavgoranden tillimpas omedelbart, exempelvis avgéranden i EU-
domstolen. I denna rapport ndmns dock inte nagra sidana avgdranden.
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av végledningen. IM kan dven meddelas i andra fall {for att ge stod vid tillimpningen.
Giltighetstiden ar alltid hogst ett ar.

Domar fran kammarratterna

Domar fran kammarrétterna bidrar inte till styrning av och stdd till verksamheten 1
samma utstrickning som avgdranden fran HFD. S&dana domar kan trots det ibland
medfora behov av att nd ut med informationen till handldggarna. Det forekommer
dérfor att Forsdkringskassan publicerar domsnytt om ett eller flera intressanta
avgoranden fran kammarrétterna.

Rattsliga stillningstaganden

Rattsliga stillningstaganden innehéller Forsékringskassans stillningstagande i
principiella fragor dér det saknas svar i en réttsfraga eller dér réttsliaget dr oklart.
Syftet med rittsliga stillningstaganden &r att skapa enhetlighet i réttstillimpningen.
Ett rattsligt stdllningstagande kan, men behdver inte, vara direkt kopplat till en
forfattningsbestimmelse. Ibland kan det vara svart att bestimma om tillimpningen
ska styras genom ett rittsligt stdllningstagande eller ett allméant rdd. Om stéillnings-
tagandet enbart riktar sig till handldggare inom Forsdkringskassan beslutas 1 regel om
ett rattsligt stdllningstagande.

Det ar Réttsavdelningen som dr ansvarig for att ta fram rittsliga stdllningstaganden,
dven om impulsen kan komma nagon annanstans ifran, fraimst forsakrings-
avdelningarna. Réttschefen ar beslutsfattare.

Forsakringskassans vagledningar

En végledning ar ett stod for handldggare och beslutsfattare vid utredning och beslut
i drenden. Den innehéller en samlad information om vad som géller pa det aktuella
omradet, uppdelat pa tillimpningsavsnitt och metodstodsavsnitt. En revidering av
véigledningen anvénds vanligen inte for att ta stéllning i olGsta réttsfragor.

Tillimpningsavsnitten handlar om vad som géller pa det aktuella omrédet. Det
innebdr att 1 dessa avsnitt beskrivs forfattningsbestimmelser, forarbeten, réttspraxis,
allménna rad och réttsliga stillningstaganden som avser det aktuella omradet.

Metodstodsavsnitten dr beskrivningar av hur man ska handlagga drenden pa det
aktuella omradet och vilka metoder som ska anvindas for att pa bésta sétt astad-
komma kvalitet och effektivitet i handldggningen.

Det ér forsdkringsavdelningen som ansvarar for att forvalta och utveckla vig-
ledningen samt besluta om metodstodsdelen, medan Réttsavdelningen ansvarar for
att besluta om tillampningsdelen. Arbetet involverar &dven personer frén andra
berdrda avdelningar.
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Rattsliga kvalitetsuppfoéljningar

Det finns andra dokument som formellt sett inte ska innehalla rattslig styrning, men
daremot har ett sddant innehdll att det kan paverka handldggningen eller rétts-
tillimpning. I forsta hand ror det sig om rittsliga kvalitetsuppfoljningar. Resultatet av
uppfoljningarna kan leda till behov av fortydliganden i styrande och stddjande
dokument.

Genomgang och analys av de forandringar i lagstiftning, ratts-
praxis och Forsdkringskassans styrning som kan ha paverkat
antalet mottagare av assistansersattning

Andringar av lagtext

Andringar for att motverka fusk och éverutnyttjande

Den 1 juli 2013 gjordes dndringar av 51 kap. SFB som i1 huvudsak syftade till att
motverka fusk och dverutnyttjande.?’ Férindringen innebar bland annat: skiirpta krav
for att betala ut assistansersittning, krav pa 16pande redovisning av assistans-
ersattning som utfordes 1 avvaktan pé beslut, anmélnings- och uppgiftsskyldighet
mellan myndigheter, uppgiftsskyldighet for anordnare av personlig assistans och
befogenhet for Forsdkringskassan att begéra att en forsékrad ska genomga under-
sOkning eller delta i utredning.

Andringarna torde inte ha haft stor pAverkan pa antalet mottagare av assistans-
ersttning, eftersom dndringarna inte tog sikte pa rétten till assistanserséttning.
Samtidigt kan det inte uteslutas att uppgifter som inkommit till Forsikringskassan
mot bakgrund av de nya bestimmelserna, kan ha bidragit till flera kontroll-
utredningar av den utforda assistansen. Sddana kontroller kan ha lett till att
Forsdkringskassan kommit fram till att mottagare av assistansersittning inte haft
behov av erséttningen.

Tvaarsomprovningarna togs bort den 1 april 2018

Enligt den dldre sa kallade tvaarsomprovningen i 51 kap. 12 § SFB, skulle rétten till
assistansersittning omprovas sedan tva ar forflutit fran senaste provningen. Tvaars-
omprovningen togs bort den 1 april 2018. Det har inneburit att firre mottagare av
assistansersittningen har fatt sin ersittning indragen. Det har ocksa lett till att vissa
assistansberittigade har kvar sin ersittning trots att rétten till assistanserséttning med
storsta sannolikhet inte hade funnits om de ansokt i dag.>°

2 Prop. 2012/13, utgiftsomrade 9, s. 215.

30" Se vidare Dnr. 001380-2020, Regeringsuppdrag — Indikatorer for utvecklingen av
assistansersdttningen, Fordjupningsdel 2.
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Av forarbetena framgar att regeringen ansdg att de senaste rens omfattande
forandringar 1 tillampningen pa assistansomradet hade medfort instabilitet och oro
for enskilda assistansberéttigade och deras nérstdende. Darfor ville regeringen skapa
battre forutsdgbarhet och forhindra att fler ingripande fordndringar fick genomslag
for enskilda assistansberittigade utan att det hade foregatts av politiska beslut.>!
Antalet mottagare kan dock fortfarande minska till f6ljd av tvaarsomprovningar i de
fall frdgan dr foremal for provning 1 pdgdende mal i domstol och Forsdkringskassans
grundbeslut fattades fore den 1 april 2018. Enligt 6vergédngsbestaimmelserna géller
den éldre bestimmelsen fortfarande for omprovningsbeslut som har meddelats fore
ikrafttrddandet.

Den tid som forflutit mellan omproévningar har varierat, vilket kunnat paverka antalet
mottagare. Under vissa perioden har tvaarsomprovningar prioriterats, men under
andra perioder har andra utredningar prioriterats i storre utstrickning. Aren innan
tvaarsomprovningarna togs bort genomfordes fler tvaarsomprovningar édn tidigare for
att hantera drenden som inte omprdvats under lang tid. Under 2017 hade Forsékrings-
kassan @ven en avarbetningsplan och gjorde darfor fler omprovningar an tidigare.
Ytterligare en forklaring till 6kningen av antalet omprovningar var sannolikt ett okat
fokus pa att motverka felaktiga utbetalningar.

I den rittsliga uppfoljningen 2017:4%, hade det rekommenderats att omprovningen
skulle goras 1 ndra anslutning till att tvd ar passerat sedan tidigare prévning (se
nedan). Detta kan ha lett till firre mottagare, men enligt IM** skulle bland annat
foljande omprovningsirenden prioriteras: drenden som inte berdrdes av viss ny
praxis, drenden dir kontroller behdvdes, drenden dir det fanns vésentligt &ndrade
forhéllanden och drenden dér den forsédkrade ansokte om fler timmar. Detta IM
publicerades kort efter att regeringen foreslog att mgjligheten att gora tvaars-
omprovningar skulle tas bort.

Ett beslut kan fortfarande dndras om det foreligger visentligt andrade forhéllanden,
enligt 51 kap 12 § SFB. Det dr dock inte den enda grund som Forsékringskassan har
for att dra in assistansersittning, exempelvis kan det d&ven goras med stod av 110 kap
52 § SFB.** Det har fortydligats hur denna bestimmelse ska tillimpas>®, men det

31 Prop. 2017/18:78,s. 19 1.

32 Rittslig uppfoljning 2017:4 Assistansersdttning Omprovning enligt 51 kap. 12 §

socialforsikringsbalken. Rittslig kvalitetsuppfoljning.

3 IM 2017:150 Omprévning av assistansersiittning enligt 51 kap. 12 § SFB i avvaktan pd kommande

lagdndring.
3% Enligt 110 kap 52 § forsta stycket SFB, fér ersittningen dras in eller sittas ned om den forsikrade,
eller den som annars far erséttningen, medvetet eller av grov vardsldshet ldmnat oriktig eller vilse-
ledande uppgift, inte har ldmnat uppgift av betydelse for bedomningen, eller inte har anmalt vissa
andrade forhallanden.

35 Se Forsikringskassans vigledning (2004:1) Kontrollutredning.
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finns inga indikationer p4 att det skulle ha péverkat antalet mottagare under den
studerade perioden.

Forandringar i rattspraxis som kan ha paverkat antalet mottagare
av assistansersattning

Sjukvardande insatser — HFD 2012 ref. 41

Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) uttalade 1 réttsfallet HFD 2012 ref. 41 att sjuk-
virdande insatser enligt hiilso- och sjukvérdslagen®® principiellt inte skulle beaktas
vid bedomningen av om rétt foreligger till personlig assistans. Sddana behov kunde
saledes inte riknas till de grundldggande behoven. HFD ansag inte att de hjélpbehov
som det var fraga om i malet — varma bad och massage — var av en saddan karaktar att
de kunde rdknas som grundldggande behov.

I Domsnytt 2012:110, som publicerades i anslutning till domen, angavs att domen
inte fordndrade Forsdkringskassans tolkning av dldre praxis att det som var ”fysiskt
nédra” i samband med personlig hygien, maltider och av- och pakladning ingick i
dessa grundliggande behov. Aven om det saledes inte finns mycket som tyder pa att
domen inledningsvis fick stora konsekvenser for antalet mottagare, fortydligade
Forsdkringskassan 1 maj 2016 att egenvard, enligt Forsakringskassan, aldrig kunde
beddmas som ett grundldggande behov (se nedan). Detta fortydligande kan ha lett till
en viss minskning av antalet mottagare under den studerade period.

Annan hjalp som forutsatter ingaende kunskaper om den funktionshindrade —
HFD 2015 ref. 46

I HFD 2015 ref. 46 angavs att det grundlaggande behovet annan hjdlp som
forutsdtter ingdende kunskaper om den funktionshindrade endast kan komma ifrdga
for den som har en psykisk funktionsnedséattning. HFD uttalade dven att det handlade
om hogst basala behov och att det skulle vara fraga om hjilp eller stod av mycket
privat karaktir. Mélet géllde en forsdkrad som behdvde hjilp med bland annat
avancerad andningsgymnastik. Det allmdnna ombudet hade 6verklagat Forsikrings-
kassans beslut att bevilja assistansersidttning med beaktande av detta hjélpbehov.

I Domsnytt 2015:041 fortydligades att det endast dr personer med psykisk funktions-
nedsattning som kan fa tillgodorédkna sig tid for annan hjilp som forutsétter ingdende
kunskaper om den funktionshindrade, om 6vriga forutséttningar ocksa ar uppfyllda.
For att kunna godtas som ett grundlaggande behov ska behovet av hjélp av ndgon
med ingdende kunskaper om den forsédkrade vara en f6ljd av den psykiska funktions-
nedséttningen.

Domen innebar ingen dndring for bedomningen av de grundlédggande hjidlpbehoven
for personer som pé grund av en psykisk funktionsnedséttning behovde kvalificerade

36 Den dévarande hilso- och sjukvérdslagen (1982:763) har numera ersatts med hilso- och
sjukvérdslagen (2017:30).
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motivations- och aktiveringsinsatser for att tillgodose andra grundldggande behov
eller viss aktiv tillsyn av 6vervakande karaktér. Forsakringskassan gav ut ett rattsligt
stéllningstagande (se nedan) for att definiera vad som avsdgs med en psykisk
funktionsnedséttning.

Forsékringskassan gjorde i Domsnytt 2015:041 ocksé stéllningstagandet att for att ett
behov av hjdlp av ndgon med ingidende kunskaper om den forsédkrade ska kunna ses
som ett grundliggande behov, méste behovet av hjdlp kunna kopplas till de andra
grundldggande behoven, det vill sédga hjalp med personlig hygien, maltider, att kl4 av
och pa sig eller att kommunicera med andra. Fére domen utgick Forsidkringskassan
frén att exempelvis behov av andningshjélp och sondmatning i vissa delar kunde
omfattas av det grundldggande behovet annan hjélp som forutsitter ingdende
kunskaper om den funktionshindrade. Efter domen dndrade Forsdkringskassan sin
tillimpning pé sé sitt att hjdlpbehov pa grund av fysiska funktionsnedséttningar inte
omfattas av detta hjidlpbehov.

HFD:s klargorande av réttslaget fick genomslag vid Forsdkringskassans tvaérs-
omprovningar, vilket ledde till att enskilda inte ldngre hade rtt till assistans-
ersittning. Det fick dven genomslag vid handlédggningen av ans6kningar och
anmélningar om behov av assistansersittning, genom att firre beviljades forménen.

Egenvard (maltid i form av sondmatning) — HFD 2018 ref. 21

I HFD 2018 ref. 21 framkom att egenvard som avsag nagot av de grundléggande
behoven, enligt 9 a forsta stycket LSS, kunde beaktas inom ramen f6r bedomningen
av hjélpbehovet. Sondmatning skulle betraktas som intag av en méltid och utgjorde
diarmed ett grundldggande behov som kunde ge ritt till insatsen personlig assistans,
om hjdlpen var av tillrdckligt integritetskédnslig karaktédr. For sondmatning ingick
samtliga moment av ndringstillférseln 1 behovet maltid. Det grundldggande behovet
maéltid omfattade alla moment frn pakoppling av sondslang till urkoppling av denna.
Forberedelser och efterarbete, exempelvis rengoring av sondsprutan, omfattas dock
inte.

I Domsnytt 2018:007 fortydligade Forsdkringskassan att i vilken utstrackning hjalp
med ett grundldggande behov berittigade till insatsen personlig assistans enligt
domen, berodde pd om hjélpen — helt eller delvis — var av tillrdckligt kvalificerat
slag, det vill siga om den var av tillrdckligt privat och integritetskadnslig karaktér.
Detta méste avgoras efter en individuell bedomning av forhallandena i det enskilda
fallet. S& kan vissa delar av ett hjdlpbehov bedomas vara ett grundldggande behov,
medan andra delar inte &r det.

Domen far anses ha 6ppnat for ett 6kat antal mottagare. Detta &ven om beskrivningen
av hur bedomningen skulle géras av om hjélpen var av tillrackligt kvalificerat slag,
innebar att manga med behov av hjdlp med sondmatning inte hade ett tillrackligt
omfattande hjdlpbehov for att beviljas assistanserséttning. Med anledning av domen
antog Forsdkringskassan ett réttsligt stdllningstagande (se nedan).
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Taktil teckensprakstolkning — HFD 2018 ref. 44

I réttsfallet HFD 2018 ref. 44, fran den 18 juni 2018, ansags att taktil teckenspraks-
tolkning inte utgjorde hjilp med det grundliggande behovet kommunikation med
andra. I Domsnytt 2018:010 konstaterades dock att domen stdmde 6verens med
Forsékringskassans tillimpning. Domen borde inte ha lett till nagon storre forandring
av antalet mottagare.

Andra domsnytt som kan ha paverkat antalet mottagare av
assistansersattning

Forédldraansvar och tillsyn — Domsnytt 2013:066 och 2013:067

I tvd domsnytt fran den 19 december 2013, Domsnytt 2013:066 och 2013:067,
omfattade sddana rittsomraden som varit foremal for manga dndringar i de styrande
och stodjande dokumenten. I det forra ansags det att det ingick i det normala
fordldraansvaret att fordldrar till barn utan funktionsnedsattning som ér ett och ett
halvt ar var tvungna att finnas till hands i ndrheten om ett hjdlpbehov skulle uppsta.
Det kan ha bidragit till farre mottagare under den studerade perioden.

I det senare domsnyttet uttalades att avgorande for om tillsyn skulle bedomas som ett
grundlidggande eller ett 6vrigt behov, var om den frutsatte ingdende kunskaper om
den funktionshindrade. Négot som var i linje med Forsdkringskassans dittillsvarande
tillimpning och inte kan antas ha haft ndgon storre effekt pa antalet mottagare.

Avviagning av vilket hjalpbehov som ar av mycket privat karaktar — Domsnytt
2014:020

I Domsnytt 2014:020, fran den 3 april 2014, uttalades att Forsdkringskassan ansag att
hjélp med av- och patagning av skydd i forsta hand skulle provas enligt grunden att
kla av och pa sig. Det var viktigt att géra en avvigning av vilket hjalpbehov som var
av mycket privat karaktdr. Insatsen skulle vara forbehéllen situationer av kravande
eller pd annat sitt komplicerad natur, i regel av mycket personlig karaktar.

Hjdlp med av- och patagning av skydd som bars inpa kroppen, och som didrmed var
kinslig for den personliga integriteten, omfattades av det grundldggande behovet av-
och pakladning. Hjdlp med av- och pétagning av skydd som bars utanpd klédderna var
inte integritetsnéra, och skulle som huvudregel inte beaktas vid beddmning av de
grundldggande behoven.

Forsékringskassan ansag vidare att hjdlp vid luxationer inte var att betrakta som
annan hjélp som forutsétter ingadende kunskaper om den forsékrade.

Detta domsnytt foranleddes av en kammarréttsdom (Kammarrétten i Stockholms mal
nr 2737-13), vars bedomningar inte delades fullt ut av Forsékringskassan. Behoven
som var aktuella i detta domsnytt berdr ett litet antal mottagare och darfor maéste
betydelsen ha varit ringa.
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Det ér for ovrigt oklart 1 vilken riktning domsnyttet har paverkat antalet mottagare. I
vagledningen hianvisades till detta domsnytt for att forklara att det inte maste vara
kontakt hud mot hud” for att hjdlp med personlig hygien ska betraktas som fysiskt
ndra och att behov av hjilp med ytterkldder kan betraktas som fysiskt nira eftersom
hjélpen till f6]jd av smirtan kan kdnnas som en kontakt inpa bara kroppen.

Fragor om bevisning och préovningens omfattning — Domsnytt 2014:024

I Domsnytt 2014:024, fran den 29 april 2014, uttalade Forsakringskassan foljande:
Det dr den forsékrade som har bevisbordan for att ett hjélpbehov foreligger samt dess
omfattning. Det dr ingen skillnad pé vilken provning som Forsdkringskassan gor
(forstagdngsprovning, tvaarsomprovning eller provning vid ansékan om fler timmar).

Vidare uttalade Forsékringskassan att det dr viktigt att titta pa utredningen 1 sin
helhet for att bedoma den forsékrades rétt till assistansersittning. Ett utlatande fran
till exempel en lidkare innebdr inte med automatik att en viss funktionsnedséttning
eller grad av funktionsnedsittning ar styrkt. Motstridiga uppgifter och vem som har
lamnat uppgifterna i utredningen kan vara en viktig del i den sammantagna
beddmningen som ska goras. Utlatanden som grundar sig endast pa uppgifter fran
nérstdende, eller uppgifter frdn nirstdende som inte bekriftas frdn annat héll, och
utldtanden som grundar sig pa ett enstaka mote eller via telefonkontakt med nér-
stdende, bor bedomas med forsiktighet.

Det antyds med andra ord att uppgifter tidigare godtogs utan en tillracklig bevis-
vérdering och forsdkringsmedicinsk analys. Uttalandet kan darfor ha inneburit férre
beviljanden och fler indragningar.

Annan hjalp som forutsatter ingaende kunskaper om den funktionshindrade —
Domsnytt 2016:017

I Domsnytt 2016:017, fran den 9 september 2016, fortydligade Forsakringskassan att
annan hjélp som forutsétter ingaende kunskaper om den funktionshindrade,
forutsatter att en person behdver aktiv tillsyn av dvervakande karaktdr som bara kan
utforas av nagon med ingdende kunskaper om personen. Med aktiv tillsyn av Gver-
vakande karaktdr menades kvalificerade motivations- och aktiveringsinsatser samt
aktiv tillsyn av 6vervakande karaktar pa grund av ett utatagerande beteende. Det ror
sig i bdda fallen om en kvalificerad tillsyn. Forsdkringskassan fortydligade ocksd att
konsekvenserna av utebliven tillsyn, frekvensen pa ingripandena och tillsynens
karaktdr maste beaktas vid bedomningen av om det krévs tillsyn.

For att kunna bedoma behovet av annan hjilp som forutsétter ingdende kunskaper
om den funktionshindrade, behdvde man dven utreda om tillsynen krévde att
assistenten hela tiden var i den forsdkrades omedelbara nirhet med mgjlighet att
direkt ingripa, och om en assistent behdvde tillbringa ldngre tid tillsammans med den
forsdkrade for att skaffa sig tillrdckliga kunskaper for att kunna utfora tillsynen. I
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dessa delar innebar dokumentet en justering av delar av en dldre rattsfallsoversikt
(Personlig assistans [Anser 2012:2]).

Efter HFD 2015 ref. 46 och Domsnytt 2015:041 fanns en viss osdkerhet om
tillimpningen av tillsyn som grundldggande hjdlpbehov. Detta domsnytt gjorde att
tillimpningen och utredningsmetodiken blev mer enhetlig. Ddrmed kan det ha
inneburit ndgot farre mottagare dn vad som annars hade varit fallet.

Rattsliga stallningstaganden

Forédldraansvarets omfattning vid hjalp med kommunikation i vanliga sociala
situationer

I ett réttsligt stdllningstagande om fordldraansvarets omfattning vid hjélp med
kommunikation i vanliga sociala situationer inom assistanserséttning, fran den 22
maj 2015°7, ansag Forsikringskassan foljande: Behov av hjilp med kommunikation i
vanliga sociala situationer utanfor familj och forskola, skulle helt omfattas av
fordldraansvaret till och med juli det ar da barnet fyller sex ar. Behov av hjélp med
kommunikation i vanliga sociala situationer utanfor familj, skola och fritids, skulle
inte till nagon del omfattas av fordldraansvaret frdn och med augusti det ar da barnet
fyllde sex ar.

Det understroks att fordldraansvarets omfattning, enligt stillningstagandet, enbart
gillde vanliga sociala situationer utanfor familj, barnomsorg, forskola, skola och
fritids. Det géllde alltsa inte den hjdlp som barnet behdver vid kontakter med
myndigheter, sjukvardspersonal eller liknande. Det réttsliga stdllningstagandet
utvidgade och fortydligade vad som framkommit i réttsfalloversikten om
fordldraansvar (se nedan).

Psykisk funktionsnedsattning vid bedémning av grundlaggande behov

Det rattsliga stéllningstagandet om psykisk funktionsnedséttning vid beddmning av
grundliggande behov>®, hingde nira samman med HFD 2015 ref. 46 (se ovan).
Forsékringskassan ansag att vid bedomningen av det grundldggande behovet annan
hjalp som kriaver ingdende kunskaper om den funktionshindrade, skulle personer som
har en nedséttning av ndgon av de psykiska funktionerna anses ha en psykisk
funktionsnedséttning. Vad som avsags med psykiska funktioner framgick av
Socialstyrelsens version av WHO:s International Classification of Functioning,
Disability and Health (ICF). Den senare delen av stéllningstagandet innebar att

37 Forsikringskassans rittsliga stéllningstagande (2015:5) Fordldraansvarets omfattning vid hjélp
med kommunikation i vanliga sociala situationer inom assistansersdttning.

38 Forsikringskassans rittsliga stillningstagande (2015:7) Psykisk funktionsnedscittning vid
bedomning av grundldggande behov.
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bedomningen inte skulle ske utifrdn diagnos. Betydelsen av detta réttsliga stdllnings-
tagande maste analyseras tillsammans med HFD:s dom (se ovan).

Hjalp med det grundlaggande behovet personlig hygien

I ett réttsligt stdllningstagande om hjilp med det grundldggande behovet personlig
hygien inom assistansersittning, frin den 25 augusti 2017, ansig
Forsédkringskassan att det grundldggande behovet hjdlp med personlig hygien typiskt
sett handlade om att hélla sig ren och liknande behov. Det skulle vara behov som
man normalt inte avstod ifrdn. Hjdlpen méste dessutom vara av en sarskild karaktar,
det vill séiga kinnetecknas av att vara mycket privat och uppfattas som mycket
kinslig for den personliga integriteten. Hur ofta det grundldggande behovet personlig
hygien behover tillgodoses och hur lang tid det tar, méste avgoras i det enskilda
fallet, sérskilt utifran vad som &r rimligt 1 forhéllande till den enskildes funktions-
nedséttning.

I stéllningstagandet angavs dven att det 1 de styrande och stodjande dokumenten
fanns skrivningar som kunde tolkas som om det vore tillrdckligt att assistenten var
fysiskt néra och hjdlpen kroppsnéra, for att hjélp med personlig hygien skulle
betraktas som grundldggande behov. Stidllningstagandet har mot bakgrund av denna
formulering lett till ett minskat antal mottagare.

Fore stdllningstagande godtog Forsdkringskassan exempelvis insmdrjning, rituell
tvagning och sminkning som grundlidggande behov, enligt vigledningen (se nedan).
Det finns exempel pa att Forsidkringskassan fore stdllningstagandet godtog upprepade
angivna behov, exempelvis dusch vid flera tillfdllen dagligen, utan att det fanns
medicinska skél for upprepade duschningar.

Som en f6ljd av att HFD i réttsfallet HFD 2019 ref. 56 sade att begreppet personlig
hygien avser att hdlla ménniskokroppen ren fran smuts och andra ohédlsosamma
dmnen, upphdvdes detta stillningstagande. HFD-domen meddelades den 2 december
2019, vilket innebér att den inte har kunnat paverka antalet mottagare under den
period som studeras hir. HFD gjorde i denna dom en nagot snédvare tolkning av
begreppet personlig hygien, vilket skulle kunna innebéra en viss minskning av
antalet nybeviljanden frén och med december 2019.

Bedomning av hjalp med maltid i form av sondmatning

Det rittsliga stillningstagandet om beddmning av hjdlp med maltid i form av
sondmatning®’, antogs som en konsekvens av HFD 2018 ref. 21 (se ovan). Det
anfordes att Forsdkringskassan skulle bedoma vilken hjilp som var tillrackligt privat
och integritetskanslig for att ge rétt till assistansersittning. Hjdlp med pa- och

3 Forsikringskassans rittsliga stillningstagande (2017:02) Hjélp med det grundliggande behovet
personlig hygien inom assistansersdttning.

40 Forsikringskassans rittsliga stillningstagande (2018:04) Bedomning av hjdlp med mdltid i form av
sondmatning.
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urkoppling samt justering av slangar ansags vanligen tillrackligt privat och
integritetskinslig, medan sjdlva matningen genom sond, det vill sdga nédrings-
tillforseln, dock typiskt sett inte var tillrdckligt privat och integritetskinslig. I vissa
fall kunde dock sondmatningen forutsétta att assistenten dvervakade matningen och
dérigenom den enskilde pé ett sd intensivt och nérgénget sitt att sjélva sond-
matningen borde betraktas som tillrdckligt privat och integritetskdnslig. Om
assistenten sondmatade den enskilde manuellt eller maskinellt spelade inte i sig
nagon roll for bedomningen.

Domen i sig 6ppnade for att fler forsdkrade bedomdes ha ett grundlédggande hjalp-
behov. Om stédllningstagandet paverkade hur ménga av dem som ansags komma over
gransen om minst 20 timmar dr svart att uttala sig om, eftersom stéllningstagandet
publicerades strax efter domen.

Rattsfallsoversikter
Stallningstagande om foraldraansvar

I réttsfallsoversikten Personlig assistans (fordldraansvar) gjorde Forsakringskassan
stillningstagandet att hjdlp med personlig hygien inte till nagon del skulle omfattas
av normalt fordldraansvar for barn fran och med nio ars alder. Inte heller skulle nagot
fordldraansvar beaktas for hjdlp med kommunikation i vanliga sociala situationer,
exempelvis fritidsaktiviteter utanfor skola, fritids och familj for barn fran sex ars
alder. Dessutom kunde aktiv tillsyn av 6vervakande karaktir, vilken forutsatte
ingdende kunskaper om barnet, helt eller delvis gé utdver ett normalt foréldraansvar,
dven for barn till och med fem 4rs alder.*! Vid samma tid gjordes dven éndringar pa
detta omrade i vigledningstexten (se nedan om version 13).

Andringar i Forsiakringskassans vigledning (2003:6)
Assistansersattning

Under &ren 2015-2019*? gjordes ett flertal Aindringar i viigledningen, vilken da
uppdaterades som en ny version av viagledningen. I manga fall hinger dndringarna
ndra samman med lagéndringar, nya domstolsavgdéranden och rittsliga stidllnings-
taganden. Det har emellertid dven gjorts ett antal andra fortydliganden, tilldgg,
korrigeringar och omdisponeringar, vilka kan ténkas ha haft inverkan pa
bedomningarna av ritten till assistansersittning.

41 Riittslig uppfoljning 2015:1. Personlig assistans (foréildraansvar). Rittsfalloversikt.

42 Under 2014 gjordes ingen revidering av Forsikringskassans vigledning (2003:6)
Assistansersittning.
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Version 13 — Boende- och vistelsesituation samt annat samhallsstod och
foraldraansvar med mera

I version 13 av végledningen, som beslutades den 22 januari 2015, gjordes
fortydliganden om nér assistansersittning, med stod av 106 kap. 24-25 §§ SFB, inte
ska betalas ut pd grund av den forsidkrades boende- och vistelsesituation.

Det gjordes dven tilldgg om fordldraansvaret for annat samhéllsstod, personlig
hygien och aktiv tillsyn av 6vervakande karaktér, vilken forutsétter ingdende
kunskaper om barnet. Den éldre tillimpningen forefaller ha varit mindre detaljerad,
men mer Oppen for att kunna beakta fordldraansvar i hogre éldrar. Detta bor ddrmed
inte ha gjort att antalet mottagare minskat.

Det fortydligades dven att personkretstillhorigheten borde provas i de fall det finns
anledning att ifragasétta den tidigare bedomningen av ritten till assistansersittning i
samband med en uppfoljning.

Berédkning av grundldggande behov maste, enligt en ny skrivning, géras som ett
genomsnitt per vecka, iven for behov som intriffar med en annan frekvens. Aven
berdkning av andra personliga behov beskrevs for att all berdkning av tid skulle vara
enhetlig. Huruvida den nya vagledningen i dessa delar medfort férre mottagare av
assistansersittning beror pa hur berdkningarna gjordes. Tillagg till nekad utbetalning
enligt 51 kap. 16 § SFB gjordes pd grund av arbete i strid med arbetstids-
lagstiftningen, aterkallande av tillstand f6r anordnare och mojligheten att halla inne
utbetalning av assistansersittning. Det kan inte uteslutas att detta lett till fler
utredningar om felaktiga utbetalningar, vilka kunnat omfatta fragor om behov av
personlig assistans.

Version 14 — Egenvard som grundldaggande behov och forsakringsmedicinsk
gruppkonsultation med mera

I version 14 av végledningen, som beslutades den 17 oktober 2016, arbetades IM
2016:063* in. Dir framgar det att egenvérd aldrig kunde bedémas som ett grund-
laggande behov. Fortydligandet ledde troligtvis till viss minskning av antalet
mottagare. Detta genom indragningar efter sa kallade tvdadrsomprdvningar och
genom férre beviljanden pa grund av att de grundldggande behoven dé inte
bedomdes uppga till i genomsnitt 20 timmar per vecka.

Det beskrevs ocksé bland annat att forsédkringsmedicinsk gruppkonsultation alltid
skulle genomforas i drenden dér det var aktuellt att beddma om den forsékrade hade
behov av personlig assistans for annan hjélp som forutsatte ingdende kunskaper om
den funktionshindrade. Detta borde ha lett till mer enhetliga beddmningar, som kan
ha lett till en viss minskning av antalet mottagare.

4 IM 2016:063 Assistansersdttning — héilso- och sjukvdrd eller egenvdrd?
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Vissa tilldgg gjordes om vigrad utbetalning pa grund av assistents sjukdom, enligt 51
kap. 16 § SFB, samt om aterkallade tillstand for anordnare. Det kan inte uteslutas att
detta lett till fler utredningar om felaktiga utbetalningar, vilka kunnat omfatta fragor
om behov av personlig assistans.

Version 15 — Tillagg och fortydligande gallande anmaélningar av miss-
forhallanden till andra myndigheter med mera

I version 15 av végledningen, som beslutades den 10 februari 2017, gjordes det
tilldgg och fortydliganden om anmélningar av missférhéllanden till andra
myndigheter, bland annat Inspektionen for vard och omsorg (IVO). Det gjordes dven
vissa ytterligare tilligg om nir utbetalning av assistanserséttning skulle vigras med
stdd av 51 kap. 16 §, samt om beslut med forbehallet att de endast giller om den
forsdkrade flyttar fran viss institution. Liksom tidigare fortydliganden om 51 kap. 16
§ SFB, kan dndringarna ha péverkat antalet kontrollutredningar och i férléingningen
haft viss paverkan pa antalet mottagare.

Version 16 — Forsakringsmedicinsk analys

I version 16 av védgledningen, som beslutades den 10 maj 2017, gjordes for-
tydliganden och foréndringar som géllde den forsidkringsmedicinska analysen. Det
beskrevs hur den forsédkringsmedicinska analysen skulle goras utifrédn kraven 1
lagstiftningen om bland annat personkrets, funktionsnedséttning och behov av hjilp
med grundlaggande behov. For de fall dér tidigare medicinska analyser brustit, 1
bemarkelsen att beslut fattats pd felaktiga underlag, kan dndringen ha lett till ett
minskat antal mottagare.

Version 19 — Distinktionen mellan mindre och mer omfattande uppféljningar
vid tvaarsomprovningar togs bort

I version 19 av végledningen, som beslutades den 15 november 2017, gjordes
redigeringar i avsnitten om anmélan om dndrade forhdllanden och omprévning. Virt
att nimna ar att distinktionen mellan mindre och mer omfattande uppfdljningar vid
tvddrsomprovningar, togs bort ur metodstodet. En mindre omfattande uppfoljning
kunde goras per telefon eller genom att underlag skickades for uppfoljning. Genom
att detta metodstod forsvann kan man ténka sig att omprovningarna dverlag genom-
fordes mer omsorgsfullt och att fler fall av dndrade forhéllanden dérfor upptécktes.
Négot som gav anledning att dra in assistanserséttningen. I denna version gjordes
aven fortydliganden om hur utredningar ska bedrivas och nér uppgifter ska inhdmtas.

Ovriga versioner

I versionerna 17—-18 av vigledningen gjordes fa &dndringar av intresse for den hér
rapporten. Dessa dndringar foljde inte av dndringar i lagstiftning, rittspraxis eller
rattsliga stdllningstaganden. Det kan dock ndmnas att version 17 beslutades 1
anslutning till det rittsliga stéllningstagandet om begreppet personlig hygien (se
ovan).



Forsakringskassan SVAR PA

REGERINGSUPPDRAG 42 (53)
Datum Var beteckning
2020-05-25 Dnr. 001381-2020

Versionerna 20-23 innehdll ett stort antal omskrivningar och nya texter, vilka i de
flesta fall hingde samman med dndrad lagstiftning, bland annat férandringen av 51
kap. 12 § SFB och en ny forvaltningslag**, ny praxis och nya rutiner for utbetalning
och belopp. Nagra fordandringar av tillimpningen som inte nimnts ovan och som kan
antas ha lett till en stor minskning av antalet mottagare, gjordes dédremot inte.

Rattsliga kvalitetsuppfoljningar
Personkrets och grundlaggande behov

I den rittsliga uppfoljningen 2015:2% foljdes den rittsliga kvaliteten upp i beslut om
assistansersittning avseende beddmningen av personkretstillhdrighet och de fem
grundldggande behoven vid forstagangsansokningar ar 2014. Slutsatsen blev att
dessa drenden holl god kvalitet, bade vid beviljanden och avslag. Den rittsliga
styrningen upplevdes tydligare for de tre forsta grundlaggande behoven, men det
fanns ett visst utrymme for forbattringar av likformigheten 1 beddémningarna av de
tva andra grundliggande behoven.*® Resultaten visade ocksa att besluten séllan
inneholl for sndva bedomningar av de grundldggande behoven, men ibland nigot for
generdsa. Under forutséttning att handlaggningen anpassades till resultaten i upp-
foljningen kan antalet mottagare antas ha minskat nagot.

Bedomningar av ratt till assistansersattning for vissa behov

I den rittsliga uppfoljningen 2015:747 granskades beddmningar av ritten till:
assistansersittning for behov av hjilp vid fritids- och samhéllsaktiviteter, dubbel
assistans, assistanserséttning under tid nir den funktionshindrade deltar i barn-
omsorg, skola eller daglig verksamhet, samt tillsyn, bade som grundliggande och
som andra personliga behov. Dessa omraden valdes ut eftersom de skulle kunna
generera manga timmar beviljad assistansersittning.

Det var huvudsakligen tillsyn som grundliggande behov som kunde paverka antalet
mottagare av assistansersittning (for behovet av assistanserséttning under tid niar den
funktionshindrade deltar i barnomsorg, skola eller daglig verksambhet, skiljs inte pa
om assistansersittningen som beviljats avser grundldggande eller andra personliga
behov).

4 Forvaltningslagen (2017:900).

4 Rittslig uppfoljning 2015:2 Personkrets och grundliggande behov. Bedomning av grundliggande
rekvisit for assistansersdttning. Réttslig kvalitetsuppfoljning.

46 De fem grundldggande behoven var vid denna tidpunkt; hjilp med personlig hygien, méltider, pé-
och avkladning, kommunicera med andra och annan hjélp som forutsitter ingdende kunskap om
den funktionshindrade.

47 Rittslig uppfoljning 2015:7 Assistansersdittning Fritids- och samhdllsaktiviteter, Dubbel assistans,
Assistans under tid i barnomsorg, skola och daglig verksamhet, Tillsyn, bdde som grundliggande
och andra personliga behov. Rittslig kvalitetsuppfoljning.
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Utredningarna som ingick i uppfoljningen beddmdes genomgdende vara bristfélliga
och det bedomdes finnas en otydlig rittslig styrning pa omradet.

Uppfoljningen foranledde ett antal dtgirder. Bland annat gjordes en dversyn av
tillimpningen, vilket ledde till fortydliganden i vigledningen. En utbildning 1
utredningsmetodik togs fram och genomfordes for 6kad kompetens inom utredning
av assistansersdttningen. I den man tidigare brister i utredningen lett till felaktiga
beviljandebeslut dr det mojligt att dtgdrderna resulterade i nagot farre mottagare, dn
om utbildningen inte genomforts. De granskade drendena i den réttsliga upp-
foljningen beslutades innan HFD:s dom 2015 ref. 46 (se ovan) meddelades.

Omprovning enligt 51 kap. 12 § socialforsakringsbalken

I den rittsliga uppfoljningen 2017:4* om omprovning enligt 51 kap 12 § SFB,
konstaterades att det fanns brister i tilldmpningen av det forménsréttsliga regelverket
och 1 utredningen av drendena. Det rekommenderades att Forsakringskassan skulle
sdkerstélla att omprévningen skulle goras 1 nédra anslutning till att tvd &r passerat
sedan det senaste provningstillfillet.

Det konstaterades ocksé att det var oklart med efterlevnaden av tillimpningen av
personlig assistans for annan hjélp som forutsétter ingdende kunskaper om den
forsidkrade efter HFD 2015 ref. 46, och det efterfoljande rittsliga stéllningstagandet
om psykisk funktionsnedséttning (se ovan) vid bedomning av grundldggande behov.

En atgérdsplan togs fram efter granskningen, dér bland annat utbildningsinsatser i
forvaltningsritt och det forménsrittsliga regelverket genomfordes for bade chefer
och medarbetare. Arbetssattet for omprovningar dndrades (se skrivning om version
19 av végledningen ovan), men relativt snart direfter &ndrades lagtexten sa att
omprovningar endast ska goras vid vésentligt &ndrade forhallanden.

Annan styrning och andra atgarder

Under 2015-2016 genomforde Forsdkringskassan ett antal atgirder for att forbattra
den medicinska informationen och forsidkringsmedicinska analysen inom assistans-
ersattningen. Bland annat infordes ett sérskilt 1dkarutlatande for assistans-
ersdttningen, och en metod for utredning och beddmning utvecklades. I Forsdkrings-
kassans végledning inférdes en ny beskrivning av forsédkringsmedicinsk analys och
vad detta innebér. Syftet med dessa atgérder var att handldggarna skulle kunna gora
en battre analys utifrdn de underlag som bedémdes behdvas, for att det skulle kunna
fattas korrekta beslut sé att rétt person far ritt ersdttning. Som ett stod i detta arbete

4 Rittslig uppfoljning 2017:4 Assistanserscttning Omprévning enligt 51 kap. 12 § socialforsikrings-
balken. Rittslig kvalitetsuppfoljning.
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tillfordes ocksa okad tillgang till Forsdkringskassans forsakringsmedicinska
radgivare.

En utbildning riktad till 1&kare som skriver intyg for assistansersdttning togs fram.
Atgirden att ta fram ett nytt medicinskt underlag framgick ocks4 i svaret pa ett
regeringsuppdrag som Forsékringskassan ldmnade 2014.%

Forsékringskassan startade under hosten 2015 ett sa kallat strategiskt initiativ for att
motverka brottslighet inom assistansersittningen. Detta baserades pa det sa kallade
Fjordprojektet.>® Syftet med det strategiska initiativet var huvudsakligen att inom en
feméarsperiod fa bukt med fusk och oegentligheter inom assistanserséttningen. Inom
ramen fOr initiativet togs en handlingsplan fram for forbéttringar av administrationen
av assistansersittningen. Vissa atgirder har redan beskrivits ovan. Ovriga atgirder
inom strategiska initiativet bedoms dock inte ha haft sa stor paverkan pé antalet
mottagare, eftersom dessa atgirder 1 hogre utstrackning syftade till korrekta ut-
betalningar av ersittningen, inte rétten till ersattningen.

4 Dnr. 002628-2014, 2014-06-13, Svar pa regeringsuppdrag. Forsdkringskassans arbete for att
dstadkomma bdttre kontroll och storre rdttssdkerhet i administrationen av assistansersdttningen,
tredje delen.

50 Mellan 2011 och arsskiftet 2015/2016 pagick en stor myndighetsdvergripande satsning pa att

upptécka och i forekommande fall bryta upp pagéende assistansbedrigerier, det sé kallade Fjord-
projektet. Projektet hade till syfte att upptécka, utreda och i forekommande fall lagféra och
forebygga brott i samband med assistansersattning. Det handlade om riktade kontroller mot 26
utvalda anordnare av personlig assistans, alla privata bolag, dir misstankar om systematiskt fusk
med tidredovisningar, rakningar med mera funnits.
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IM 2016:063 Assistansersdttning — hdlso- och sjukvard eller egenvard?
Informationsmeddelande.

IM 2017:150 Omprovning av assistansersdttning enligt 51 kap. 12 § SFB i avvaktan
pd kommande lagdndring. Informationsmeddelande.

Rattslig uppfoljning 2015:2 Personkrets och grundldggande behov. Bedomning av
grundldggande rekvisit for assistansersdttning. Rattslig kvalitetsuppfoljning.

Rittslig uppfoljning 2015:7 Assistansersdttning Fritids- och samhdllsaktiviteter,
Dubbel assistans, Assistans under tid i barnomsorg, skola och daglig verksamhet,
Tillsyn, bdde som grundldggande och andra personliga behov. Rittslig
kvalitetsuppfoljning.

Rattslig uppfoljning 2017:4 Assistansersdttning Omprovning enligt 51 kap. 12 §
socialforsdkringsbalken. Rittslig kvalitetsuppfoljning.

Ovrigt
International Classification of Functioning, Disability and Health (ICF), WHO.

Socialdepartementet 2019. Forsékringskassans regleringsbrev for 2020.
Regeringsbeslut 2019-12-19, S2019/05315/RS.

Socialstyrelsen 2020. Statistik om insatser enligt lagen om stod och service till vissa
funktionshindrade 2019.
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Bilaga 1. Definitioner av begrepp, datakallor samt
metod

Definitioner av begrepp

Forstagangsmottagare

Uppgifter om forstagdngsmottagare hdmtas frdn TP och HAPO. I TP definieras
forstagdngsmottagare som far sitt forsta bifallsbeslut (oavsett provningstyp). I det
nya [T-stodet HAPO har alla forstagangsmottagare tagits fram med provningstyperna
”Anmélan” och ”Ansokan”.

Nybeviljande efter uppehéll

Uppgiften om nybeviljande efter uppehall tas fran TP. Alla beviljade beslut
registrerades 1 TP, men det saknas uppgifter om det var en ansdkan om fler timmar
eller om det var en annan typ av ansdkan. For att fa fram uppgifter om det ar ett bifall
efter uppehall gors déarfor en begransning; de fall som har mer &n tre manader mellan
tva ersittningsperioder rdknas som ett bifall efter uppehall.

Avslag
Antalet avslags begrinsas till ett avslag per ar och person.

Upprepade avslag
En person som inte uppbér erséttning och som vid ndrmast tidigare beslut fatt avslag.

Avslag efter har haft ersattning
En person som uppburit ersittning, men ersittningen har av ndgon anledning upphort
och personen fér avslag pa ny ansokan.

Antal mottagare
Antalet mottagare av assistansersittning i december aktuellt ar.

Inflode och utflode

Med inflode avses personer som inte hade ersittning i december foregaende ar, men
som har det i december det aktuella aret. Med utflode avses personer som hade
ersittning i december foregdende ar, men inte i december det aktuella aret.

Indrag

Personer som inte langre har ritt till assistanserséttning och dér det beror pa att
grundlidggande hjidlpbehov inte 1 genomsnitt overstiger 20 timmar registreras som
indrag. I denna rapport visas alla beslut dir en persons ritt till assistansersittning
upphor pa grund av indrag.

Avslutsanledning

Personer som uppbar erséttning i slutet december méanad foregdende &r, men inte i
december det aktuella aret anses ha ldmnat erséttningen. Avslutsanledning for de
som ldmnar erséttningen definieras exempelvis som avliden, byte av boende, grund-
laggande hjdlpbehov dverstiger inte 20 timmar (indrag) eller annan anledning.
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Datalagret STORE

Forsédkringskassan har tillgang till registerdata med uppgifter som behovs for att
kunna betala ut assistanserséttning. Hér finnas bland annat uppgifter om kon, élder,
personkrets, kommun, antal beviljade timmar, anordnare, utbetalningar och tidigare
beslut.

Registerdata ger mojlighet att f6lja utvecklingen 6ver tid, vad géiller bade antal
assistansmottagare och genomsnittligt antal timmar. Uppgifterna finns uppdelade
efter bland annat kon, dldersgrupper och ldn. Det gar dven att gora analyser av
utvecklingen av antalet timmar uppdelat pa, exempelvis, anordnartyp. Genom att
sambearbeta uppgifter fran olika register gir det dven att folja utvecklingen dver tid
for exempelvis olika diagnoser.

Nytt handlaggningsstod sedan 2017

Forsédkringskassan hade under dren 1994-2017 ett system for handldggning av
assistanserséttning (TP) dir bland annat information om mottagaren, beslut,
utbetalningsinformation och drendehantering lagrades.

Sedan juni 2017 har Forsdkringskassan ett nytt IT-stod for assistanserséttningen,
Handldggningsportalen (HAPO). HAPO ér ett sammanhéillet handldggningsstdéd som
gor att handldggaren slipper védxla mellan olika IT-system. Det har ett intuitivt
granssnitt som anpassar informationen till aktuell handldggningssituation.

Det nya handldggningsstodet gor det mojligt att ta fram ny och forbattrad statistik.
Genom HAPO finns det numera uppgifter i den ldpande statistiken om vilka olika
behov mottagarna beviljats tid f6r och hur ménga timmar som beviljats for vart och
ett av behoven. Aven vid avslagsbeslut registreras bedomt antal timmar grund-
liggande behov.>! Uppgifterna i HAPO giller endast beslut som fattats efter
september 2017. I den hér rapporten anvénds uppgifter fran och med 2018, vilket ar
det forsta aret som det finns helarssiffror for.

Den nya statistiken registreras inte pad samma sétt som tidigare, vilket kan innebéra
att det blir viss skillnad i redovisningarna.>?

Tillfallig statistiklosning 2015-2017

Fréan april 2015 till och med juni 2017 anvinde Forsdkringskassan en tillféllig
statistiklosning for att samla in data om bland annat de fem grundlidggande behoven for

51 Uppgifter om timmar for grundlidggande behov vid avslag finns bara for personer som bedomts
tillhora personkretsen for LSS och som darefter fitt en bedomning av sina grundlédggande behov.

52 For samtliga mottagare ligger skillnaden mellan det gamla och nya handlidggningssystemet i hur
besluten ar registrerade. I det nya systemet &r beslutet registrerat efter antalet timmar som stér i
beslutsbrevet till mottagaren i stillet for antalet timmar per avrakningsperiod som var fallet i det
gamla systemet. Den hér skillnaden kan innebaira ett tidsseriebrott.
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nya mottagare. I december 2015 utdkades insamlandet till att 4ven inkludera kategorier
av andra personliga behov. Den tillfilliga statistiklosningen tillhandahdller uppgifter som
man tidigare enbart kunde ta fram med hjélp av aktstudier.

Intervjuer med Forsakringskassans verksamhetsomrade
Funktionsnedsattning (FVF)

For att fordjupa kunskapen om de som far avslag pa sin ansdkan intervjuades tre
forsédkringsutredare och tre beslutsfattare som arbetar inom assistansersittningen. De
intervjuade verkar inom tre olika organisatoriska omraden och har olika ldng
erfarenhet av assistansersittning, mellan ungefir tre och tolv ér. Flera har haft olika
yrkesroller inom omradet.

Tre intervjuer gjordes parvis, med en forsdkringsutredare och en beslutsfattare fran
respektive organisatoriskt omrade. Intervjuerna skedde dover videosamtal (Skype).
Minnesanteckningar férdes under intervjuerna och analyserna baseras pa dessa
anteckningar.

Intervjuerna fokuserade pa tva huvudfragor:

- Hur kommer det sig att personer som inte tillhér mélgruppen for
assistansersittning dndd ansoker?
- Hur kommer det sig att personer som redan har fétt avslag ansoker igen?

Totalt intervjuades sex personer. Det mojligt att ytterligare aspekter hade tillkommit 1
underlaget om fler personer hade intervjuats. Syftet var dock inte att fanga in alla
tankbara aspekter utan enbart att fa ta del av nagra reflektioner och erfarenheter kring
frdgorna fran personer som arbetar 1 handlaggningen.



Forsakringskassan SVAR PA

REGERINGSUPPDRAG 51 (53)
Datum Var beteckning
2020-05-25 Dnr. 001381-2020

Bilaga 2. Tabeller och figurer

Tabell 6 Antal assistansmottagare i december fordelat pa 0-64 ar och 65 ar och

aldre, 2002—-2019
Ar Mottagare 0—64 ar Mottagare 65 ar och Totalt antal assistans-
aldre mottagare

2002 10 259 776 11 035

2003 10 838 921 11759

2004 11 464 1080 12 544

2005 12137 1256 13 393

2006 12 681 1465 14 146

2007 13 208 1688 14 896

2008 13 362 1912 15 274

2009 13632 2116 15748

2010 13 596 2336 15932

2011 13 505 2462 15 967

2012 13 301 2 591 15 892

2013 13 237 2629 15 866

2014 13 477 2 681 16 158

2015 13 416 2726 16 142

2016 12972 2719 15 691

2017 12 235 2 651 14 886

2018 11 980 2528 14 508

2019 11 664 2495 14 159

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
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Tabell 7 Antal personer med avslagsbeslut eller bifallsbeslut (férdelat pa
forstagangsmottagare, beviljande efter uppehall), samt antal beslut
2002-2019
Ar Bifallsbeslut varav varav Avslagsbeslut Antal beslut
forstagangs- beviljande (bifall och
beviljande efter uppehall avslag)

2002 1676 1572 104 705 2 381
2003 1493 1437 56 616 2109
2004 1572 1509 63 855 2427
2005 1582 1518 64 951 2533
2006 1679 1614 65 1000 2679
2007 1578 1521 57 977 2 555
2008 1262 1223 39 1404 2 666
2009 1443 1396 47 1679 3122
2010 1199 1152 47 1666 2 865
2011 1049 1021 28 1529 2578
2012 1015 975 40 1687 2702
2013 1128 1063 65 1637 2765
2014 1077 1010 67 1666 2743
2015 877 828 49 1994 2 871
2016 507 479 28 2105 2612
2017 318 303 15 1882 2200
2018 371 347 24 1757 2128
2019 332 309 23 1597 1929

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
Anm. Ett fatal personer har fatt avslagsbeslut och bifallsbeslut under ett och samma ar, da réknas personen med i
bade antal avslag och antal bifall for det aret. Ansékningar som har atertagits eller avskrivits ingar inte.

Figur 7
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Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
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Tabell 8 Bifall och avslag for vuxna (20 ar och aldre), antal och andel

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Bifall (férstagangsmottagare) 583 518 315 200 207 157
Avslag 1086 1235 1290 1162 970 859
Antal beslut 1669 1753 1605 1362 1177 1016
Andel bifall 35 % 30 % 20 % 15 % 18 % 15 %
(forstagangsmottagare)

Andel avslag 65 % 70 % 80 % 85 % 82 % 85 %

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.

Tabell 9 Avslutsorsak for flickor och pojkar, 0-19 ar, antal

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Avliden 30 40 46 49 43 42 48 46 44
Grundlaggande hjélpbehov 13 * * 18 18 13 * 31 47
Overstiger inte 20 tim/vecka

Personen bor péa grupp- 21 * 12 13 17 16 10 14 16
bostad eller institution

Totalt antal 64 * * 80 78 71 * 91 107

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Avliden 40 41 48 33 43 41 29 31 34
Grundlaggande hjélpbehov 41 53 52 52 31 78 150 60 25
Overstiger inte 20 tim/vecka

Personen bor pa grupp- 15 * * 14 13 16 10 13 11
bostad eller institution

Totalt antal 96 * * 99 87 135 189 104 70

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
Anm.: *For att skydda enskilda individer sa att risk for réjande inte foreligger redovisas inte statistik dar det blir for fa
personer i en cell.

Tabell 10 Avslutsorsak for kvinnor och mén, 20 ar och ildre, antal

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Avliden 394 391 455 487 533 589 577 551 556
Grundlaggande hjalpbehov 43 28 39 36 58 43 86 106 217
Overstiger inte 20 tim/vecka

Personen bor pa grupp- 128 116 111 103 110 135 107 106 106
bostad eller institution

Totalt antal 565 535 605 626 701 767 770 763 879

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Avliden 554 558 549 507 528 562 550 511 513
Grundlaggande hjalpbehov 244 234 221 139 117 149 372 84 64
Overstiger inte 20 tim/vecka

Personen bor pa grupp- 90 93 87 76 90 75 85 112 72
bostad eller institution

Totalt antal 888 885 857 722 735 786 1007 707 649

Kalla: Forsakringskassans datalager STORE.
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