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Social actors come to want to do what the institutionalized normative patterns requi-

re them to do. (Talcott Parsons, 1902-1979)
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Kapitel 1

Bakgrund

1.1. Inledning och avhandlingens tema

Dennaavhandling handlar om de normer som styr tillimpningen av lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS). Eftersom jag har fokus pa
ritestillimpningen kunde jag ocksa valt ndgon annan vilfirdsriteslig reform dar la-
gen bygger pa en rittighetskonstruktion. Denna typ av lagstiftning vickte tidigt mitt
intresse och jag har tidigare bedrivit forskarstudier i juridik i amnet socialritt. Min
licentiatavhandling i juridik handlar om tillimpningen av LSS i forhallande till le-
galitetsprincipen.' Nu stéller jag nya frigor som ar knutna till vilka konsekvenser
som foljer av tillimpningen av olika normer inom rittsomradet. Frigorna har en
rittssociologisk utgdngspunkt som tar hansyn till att rittsliga beslut paverkas av olika
faktorer inom olika arenor.

Vilfirdsriteslig lagstiftning 4r uttryck f6r politiska stillningstaganden som landets
folkvalda politiker i demokratisk ordning lagstiftat om. Inom rittsomridet finns oli-
ka typer av regler med olika innehall, anvindning och betydelse. Rittsregler pekar
ut vilken myndighet som ir behorig att fatta beslut och hur beslutsprocessen ska g
till. De materiella reglerna inom vilfirdsritten ir ofta utformade som ramlagar och
riktar sig till en viss myndighet som 4r behorig att fatta beslut. Ramlagarna ger dirfor
myndigheterna ett handlingsutrymme att uppfylla lagens mélsittning med beaktan-
de av sociala och individuella faktorer. Inom vilfirdsritten finns ocksé regler dir det
klart uttalas i lagtexten att den enskilde har rite till ersdttning eller olika former av
stdd eller service om vissa forutsiteningar dr uppfyllda. I dessa fall har lagstiftningen
en rittighetskonstruktion med ett normativt innehéll. Exempel pa denna form av
lagstiftning finns i socialtjdnstlagen (2001:453), i lagen (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade (LSS) och — inte minst — i socialforsikringsbalken
(2010:110). Tillimpningen av olika typer av rittsregler kan ske med olika besluts-
modeller som grund. Jag vill redan hir inledningsvis beskriva mitt forhallningssitt,
mina utgangspunkter och min syn pd ritten inom det vilfirdsrictliga omradet, i
sidana situationer dir lagstiftningen innehéller en rittighetskonstruktion.

1  Erlandsson, 2009.
17



Tillimpningen av vilfirdsritten och vilfirdsrittsliga beslut paverkar enskil-
da medborgares liv och livsvillkor i hég grad. Individernas ritt till olika former av
stdd och service formedlas av myndigheter som ar beslutsbehoriga med stéd av lag.
Ritten tillimpas pa olika arenor — av olika myndigheter — och tillimpningen pa-
verkas inte enbart av rittsliga normer utan ocksa av myndighetsspecifika dokument
som ir normgivande inom respektive myndighet. Tidigare forskning har bland annat
visat att myndigheterna foljer parallella spir — som utvecklas oberoende av varan-
dra — nir det giller tillimpningen av vilfirdsritten.” Det kan ocksa uttryckas sa att
olika myndigheter f6ljer olika normativa monster nir det giller vad som paverkar
rittstillimpningen.® I denna avhandling fokuserar jag pd det férhillandet att besluts-
myndigheter och underritter foljer olika normer samt att myndigheternas tillimp-
ning av dessa normer féljer vissa ménster. Min rittssociologiska utgingspunke ar att
myndigheternas verksamhet styrs av olika normer; rittsregler och sociala normer, dir
rittsregler utgdrs av normer med viss status.* De rittsliga normerna inom omradet
ar forfattningar (lagar), prejudikat och andra riteskillor. En fraga i sammanhanget ar
om reella hinsyn kan betraktas som rittskilla. Jag vill aterkomma till fragan i mitt
teori- och metodavsnitt, men ska redan hir klargéra min instillning i frigan. Reella
hinsyn som innehéller konsekvensbaserade virderingar méste beaktas som rittskilla
i tillimpningen av LSS for att malsittningen med lagstiftningen ska uppnés. Genom
att tillimpa dessa olika normer pi ett rittssikert och rittsenligt sitt kan lagstiftning-
en realiseras genom beslutsfattandet.

Rittsreglerna forutsites tillimpas likvirdigt i enlighet med en juridisk beslutsmo-
dell som innebir att fakta jimfors med rekvisit i en rittsregel for att konstatera om
regeln ir tillimplig. Modellen 4r dgnad att eliminera andra styrimpulser an de som
getts i normen frin bérjan och sanktionerats av politikerna. Metoden ér ocksi till
for att utestinga paverkan genom ovidkommande hinsyn. Den juridiska metodens
stringens leder dock i dess extremform till rigiditet och okinslighet mot minskliga
hiansyn i beslutsprocessen.” Den juridiska metoden ir normrationell i forhédllande
till rétesreglerna och kraver kunskap om rittskéllorna, men ocksd hur den subsum-
tionslogiska modellen ska tillimpas. Metoden tar hinsyn till vad som hint och vilka
fakta som foreligger. En malrationell modell relateras till lagens malsittning och tar
hiansyn till konsekvenserna av beslutet. Den malrationella modellen kriver ocksa
annan professionell kunskap férutom juridisk kunskap.® Redan hir vill jag ta ett
exempel pd vad som kan intriffa om beslut tas med en normrationell modell, utan
hinsyn till vilka konsekvenser beslutet far f6r den enskilde.”

2 Astrém, 1988 och 2013.

3 Min tolkning av parallella spir, som inte ska forvixlas med att rittsreglerna framtrider som olika
normativa grundménster, Christensen, 1997.

4 Hydén, Rittssociologi som normvetenskap, 2002, s. 31. Se dven Baier/Svensson, 2009 och Svens-

son, 2013.

Hydén, aa, 2002, s. 114.

Se dven Hydén, Rittssociologi som rittsvetenskap, 2002, s. 146.

7  Fallet ingar inte i mitt empiriska material som besvarar mina forskningsfrigor. Det 4r endast ett
exempel pa beslut som tillimpats med normrationell metod och visar pa brister nir denna metod
tillimpas.

18
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Exemplet ir frin det praktiska rittslivet och handlar om en ildre kvinna som vér-
dade sin svirt demente man i hemmet utan hjilp frin samhillet. Hon behovde av-
lastning i sitt virdarbete en helg for att gora en kortare resa med en vininna. Dirfor
ansokte hon om att fa behovet av avlastning tillgodosett av kommunens socialtjinst.
Behovet var ostridigt och avlastning beviljades av kommunen. Eftersom det var fullt
pa avlastningshemmet kunde beslutet dock inte verkstillas. Kvinnan blev dé arg och
sokte ersittning som anhorigvardare. Hon beviljades detta, men eftersom familjens
ekonomi var god blev beslutet att kommunen beviljade bistand enligt socialtjinstla-
gen for anhérigvard i hemmet med 150 kronor per manad. Ett normrationellt beslut
i férhallande till socialtjanstlagen — dir ménadsbeloppet reducerats med hinsyn till
familjens goda ekonomi — men utan reella hinsyn, det vill siga utan hinsyn till
kontexten och att [6sa det behov som foreldg. Konsekvensen av beslutet blev inte att
kvinnans behov av avlastning tillgodosags och den ekonomiska ersittningen loste
inte problemet. Fallet visar att tillimpningen av ritten maste beakta de speciella
omstindigheter som idr gillande och ta hinsyn till individuella faktorer. Med en mal-
rationell tillimpning skulle beslutet blivit annorlunda. Behovet av avlastning skulle
da varit i fokus och behovet kunde 16sts i det egna hemmet, t.ex. genom att ndgon
vardare frin kommunen kom hem nir det nu saknades plats pa avlastningshemmet.

Ovanstéende fall visar att ett normrationellt beslutsfattande inte passar inom
vilfirdsritten eftersom det inom detta rittsomrade ir visentligt att ta hinsyn till
framtida verkningar av beslutet. Enligt min mening ricker det inte att kidnna il
hur ritten ska tillimpas med stod av gingse rittskillor som lag, lagférarbeten och
prejudikat. Tillimpningen av ritten maste beakta reella hinsyn och framtida verk-
ningar av hur besluten ska paverka det normativa stillningstagandet. Besluten tas di
normrationellt i kombination med en malrationell modell som tar hinsyn till lagens
mélsittning och beaktar konsekvenserna av beslutet.

I denna avhandling har jag valt att fokusera pé ritten och de normer som styr
tillimpningen av lagen (1993:387) om st6d och service till vissa funktionshindrade
(LSS), eftersom denna lagstiftning varit omdiskuterad bide fore, i samband med
och efter ikrafttridandet 1994. Besluten fattas pé olika arenor: av kommuner och
pa Forsikringskassan av tjinstemin, men beslut fattas dven av domare, om beslu-
ten Gverklagas till allmin forvaltningsdomstol. LSS reglerar individuella stéd- och
serviceinsatser som rittigheter. Rittigheterna 4r noggrant preciserade nir det giller
innehall, syfte, mélgrupp och forutsittningar. Det krivs ofta omfattande utredningar
for att konstatera om sékanden tillhér mélgruppen och uppfyller forutsittningarna
for ritt dill insatser enligt lagen. Nir lagen inte ger besked i det enskilda fallet maste
beslutsfattarna gora en bedomning av de forutsittningar — rittsliga och sociala — som
finns och beakta olika normer vid tillimpningen av LSS.

Min syn pa ritten paverkas av den juridiska praktik som studeras. LSS innehaller
en rittighetskonstruktion och rittsreglerna ger den enskilde ritt till insatser om vissa
forutsittningar (rekvisit) dr uppfyllda. Den normrationella beslutsmodellen under-
littar tillimpningen nir beslutsunderlaget (fakta) jimfors med lagens rekvisit for att
konstatera om ritt till insatser foreligger. Det normativa stillningstagandet ska ocksa
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ta intryck av de individuella och sociala faktorer som framkommer vid utredningen
i det enskilda fallet. Tillimpningen av LSS ska dven ta hidnsyn till vilka konsekvenser
beslutet far — relaterat till lagens malsittning — enligt en malrationell modell. Juridisk
kunskap 4r dirfor inte tillrickligt vid tillimpning av LSS. Det krivs ocksd annan
professionell kunskap som kan férutse verkningar av besluten. Tillimpningen inom
LSS sker di enligt en maélrationell modell med ett normativt stillningstagande som
ligger till grund f6r beslutet.®

Det finns alltid ett handlingsutrymme nir ritten ska tillimpas® vilket i sig inte
utgor nagot problem. Dilemmat dr hur myndigheterna hanterar handlingsutrym-
met nir besluten fattas pa olika arenor och vilken beslutsmodell som anvinds av
myndigheten. Besluten kan fattas enligt en normrationell eller malrationell modell,
men ocksd med en kombination av dessa modeller. Grinserna for handlingsutrym-
met — nir det giller gynnande forvaltningsbeslut — sitts av de kompetensregler som
giller inom rittsomradet. Det vallar inga problem att konstatera vem — eller vilken
myndighet — som ir beslutsbehérig. Om vi gér tillbaka till exemplet ovan, dir kom-
munen hade kompetens att fatta beslut enligt socialtjanstlagen s kunde kommunen
ha anvint sitt handlingsutrymme att fatta beslut enligt en malrationell modell som
hade inneburit en faktisk 16sning av det aktuella behovet. Samma dilemma kan gilla
vid beslut enligt LSS som jag kommer att utveckla i denna avhandling.

Olika myndigheter kan ha olika syn pa ritten och hur LSS ska tillimpas. Olika
myndigheter och olika professioner kan goéra olika bedomningar. Det centrala ir
om tillimpningen priglas av normrationalitet — som i ovanstiende exempel — el-
ler av en malrationell beslutsmodell. Ritten kan ocksd utvecklas utifrin en myn-
dighetsspecifik dynamik, dir handlingsutrymmet péverkas av normerande interna
styrdokument. Om handlingsutrymmet inte anvinds, eller anvinds utifrdn interna
myndighetsspecifika normer kan vi fa ett glapp mellan den ritt som bér tillimpas
och den ritt som faktiske tillimpas. Glappet dr da en f6ljd av att man avviker fran
lagens mélsittning utan att beakta reella hinsyn.

1.2. Socialpolitiskt syfte med LSS

Bakgrunden till — och tillkomsten av — LSS var bland annat en f6ljd av ideologiska
forandringar i den socialpolitiska debatten som fordes i Norden pa 1970-talet och
in pd 1980-talet. Vilfirdsstatens ideal om standardiseringar och centrala offentli-
ga l6sningar blev gradvis ersatta av virderingar som betonade individuella 16sning-
ar.'” Runt 1970 bodde mer 4n hilften av omsorgstagarna i Sverige pa institutioner.

8  Sedven Hydén, Rittssociologi som rittsvetenskap, 2002, dir han beskriver argumentationsmodel-
ler ex post alternativt ex ante.

9  Sebla. Lipsky som jag avhandlar i kap. 4.5.

10 Tveit Sandvin, 1993, s. 150.
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Denna omsorgsfilosofi, som innebar att ménga personer med olika funktionsned-
sittningar placerades pa institutioner, diskuterades och kritiserades bland annat med
hinvisning till FN:s konvention om minskliga rittigheter. I Sverige ledde debatten
till flera statliga utredningar och férindrad lagstiftning som betonade att malet med
handikappolitiken var att funktionshindrade skulle kunna leva som andra med hjilp
av stod och service fran samhillet.

Innebérden av politiken pa 1980-talet avseende funktionshindrades behov av
stdd och service betonade individuell frihet, valfrihet och mangfald i ett samhille
for alla. I forarbetena till LSS uttalade dévarande statsradet Bengt Westerberg bland
annat att:

"Minniskor med handikapp har i alltfér liten grad fate del av Sveriges vilstindsutveck-
ling. Levnadsvillkoren for familjer med handikappade barn ir ofta svara. Speciellt svira
forhallanden giller for minniskor med allvarliga funktionsstorningar:” Detta uttalande
gjordes i en tid dd den svenska ekonomin inte gick si bra. Westerberg betonade dirfor
angeligenheten i att infora en ny lagstiftning och menade “att vi dven i svéra tider kan
finna utrymme till forbictringar for de mest utsatta till vilka manniskor med grava

funktionshinder hor”. !

LSS hade foregatts av ett omfattande utredningsarbete dir flera remissinstanser (6ver
200) yttrat sig 6ver utredningens forslag om en ny rittighetslagstiftning. De flesta
var positiva till forslaget om en ny rittighetslag, men det fanns ocksd de som var
negativa; framférallt kommunerna och Kommunférbundet som férordade att pre-
ciserade rittigheter istillet skulle inforas i den befintliga socialtjinstlagen. Dirmed

fanns ett motstind till lagstiftningen redan fran bérjan frin den kommunala sektorn.
Grunewald & Leczinsky skriver inledningsvis i sin kommentar till lagen:

”Kvar stér ett systematiskt och lingsiktigt arbete med att genomféra lagen — vilket 4r
omojligt om inte personer med funktionshinder och deras foretridare fir ingdende

kinnedom om sina rittigheter och tjinsteminnen goda kunskaper om sina skyldig-
heter.”"?

Den omsorgslag som fanns tidigare for vissa funktionshindrade hade ett omhin-
dertagandeperspektiv ddr samhillet tog initiativet till att funktionshindrade skulle
fa sina behov tillgodosedda. LSS stiller krav pa den enskilde att anséka om insatser,
vilket ocksd innebir att personer med funktionshinder eller deras foretridare maste
ha kunskap om lagstiftningen f6r att kunna hivda sina rittigheter sa som Grunewald
& Leczinsky mycket riktigt papekar.

Sambhillets service till funktionshindrade ska garanteras genom den lagstiftning som
tillkommit ¢ill f6ljd av den politiska debatt, dir det betonats att funktionshindrade
ska kunna leva som andra med individuellt anpassat stdd och service. Lagstiftningen
ska tillimpas av statliga och kommunala myndigheter som fatt i uppdrag att férverk-

11 Prop. 1992/93:159, s. 42.
12 Grunewald/Leczinsky, 1999, s. 19.
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liga nimnda politiska beslut. Myndigheternas beslutsfattande styrs av lagstiftning
och grundlagsskyddade principer. Den viktigaste principen fér myndigheternas be-
slutsfattande ar legalitetsprincipen som uttalas i regeringsformen (RF 1:1) med att
”den offentliga makten utévas under lagarna”, vilket innebir att alla offentliga organ
dr bundna av lagar och forordningar i sin verksamhet.

LSS har som &vergripande malsittning att svéirt funktionshindrade ska fi goda
levnadsvillkor och kunna leva som andra. For detta krivs att mélgruppen beviljas
olika preciserade insatser i form av stdd och service som beskrivs i lagen. Nir jag
arbetade som ombud och bitride for klienter som sokte insatser enligt LSS noterade
jag att ricestillimpningen vid beslut om stéd och service till funktionshindrade va-
rierade mellan skilda instanser, till exempel hade kommunen en uppfattning om vad
som skulle gilla medan Férsikringskassan hade en annan uppfattning i samma éren-
de. Sidana varierande uppfattningar gillde dven mellan olika kommuner i likartade
drenden, men ocksa mellan olika forvaltningsdomstolar kunde jag notera skillnader i
bedémningen. En del kunde forklaras av att det rérde sig om individuella forutsice-
ningar och individuella behov som skulle tillgodoses, men inte allt. Nir jag sag hur
besluten motiverades, ofta med hinvisning till interna styrdokument, ibland i strid
med gillande lagstiftning, fann jag anledning att undersoka rittstillimpningen med
fokus pa processen hos de myndigheter som fattar beslut och vilka normer som styr
besluten.

For att uppnd maélsittningen med LSS ska de individer som tillhér malgruppen
beviljas stod och serviceinsatser si att konsekvenserna av funktionsnedsittning-
ar minskas. Lagens konstruktion med preciserade rittigheter som ska anpassas till
individuella behov kriver en normrationell beslutsmodell som stiller krav pa juri-
disk kunskap tillsammans med en mélrationell beslutsmodell, relaterad till lagens
maélsittning som tar hansyn till framtida verkningar av beslutet. En jimférelse med
socialtjanstlagen (2001:453), som ocksd innehaller en rittighetskonstruktion, visar
att hir uttalas inga preciserade rittigheter, men socialtjanstlagen ger mojlighet till
olika former av bistind relaterat till malnormerna. Lagstiftningstekniken i LSS re-
presenterar en annan rittslig styrningsmodell 4n den modell som socialtjanstlagen
representerar, dir rittighetsdefinitionen 4r mélrationell nir den utgér fran enskildas
behov istillet for preciserade rittigheter.'”” Den centrala styrningen 4r starkare vid
lagstiftning som kriver ett normrationellt beslutsfattande dn vad som ir fallet nir det
giller malrationell lagstiftning. Tillimpningen av LSS kriver kunskap bide om tradi-
tionellt rittsligt beslutsfattande, och regelkunskap, men eftersom lagstiftningen har
inslag av avvigningar, medicinska och sociala stillningstaganden, samt tar hinsyn till
individuella faktorer, krivs ocksd kunskap om socialt arbete.

Skillnaden mellan preciserade rittigheter f6r en avgrinsad grupp och en mélinrik-
tad verksamhet f6r funktionshindrade personer i allminhet kan ses som ett dilemma.
A ena sidan kan det ses som en styrka att lagen ir utformad med preciserade och
absoluta rittigheter, 4 andra sidan kan det verka begrinsande, eftersom individuella
behov 4r svara att forutse och tillgodose med preciserade rittigheter. Trots att lagen

13 Socialtjinstlagen (2001:453) 4 kap. 1§ och LSS 7 och 9 §8. Se dven Bengtsson, 2005, 5.105 f.
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dr utformad med preciserade rittigheter finns en méjlighet for beslutsorganisationen
att utveckla egna rutiner och normer. Om det finns en egenutveckling av lagstift-
ningen pd organisationsnivan — som kan sparas i det material som anvinds nir beslu-
ten fattas — kan det finnas en risk att organisationen utvecklar normer i en riktning
som inte ar forenlig med den mélsittning som anges i lagen och dess forarbeten.

Min licentiatavhandling 2009 bygger pa tre empiriska studier.'* Den forsta stu-
dien gjordes genom intervjuer med handliggare vid 16 kommuner som fick frigor
om vilket killmaterial som anvinds vid beslut. Den andra studien utgjordes av en
genomging av beslut och beslutsmotiveringar i 26 mal fran tre olika kommuner.
Den tredje studien innebar en genomging av 104 mal frin fyra forvaltningsriceer
med fokus pé hinvisning till rictskillor och domsmotiveringar. Studierna gjordes i
syfte att ta reda pa hur beslutsmyndigheterna och besvirsmyndigheterna forholl sig
till legalitetsprincipen. En friga som jag studerade var om beslutsforfarandet skedde
pa ett rittssikert sitt och jag anvinde di begreppet realiseringssikerhet som innebir
att rittsreglerna realiseras i beslutsfattandet” och bland annat 4r beroende av vil-
ken beslutsmetod som anvinds vid myndighetsutévningen. For att forklara de kom-
munala tjansteminnens dilemman som uppstér i kontakten med enskilda personer
nir drenden utreds och beslut ska tas, anvinde jag Lipskys teorier om Street-Level
Bureaucrats. Jag kunde konstatera att interna styrdokument och beslutsmallar styrde
beslutsfattandet i hog grad. Rittsfakea korrigerades ibland for att passa den rittsliga
norm som anvindes (pragmatisk korrektion). Forvaltningsritterna motiverade sina
avgoranden oftast med hinvisning till lagen. Endast undantagsvis kunde jag kon-
statera att det fanns en utforlig beskrivning av hur domstolen kommit fram till site
beslut. I dessa utforliga fall gavs en vigledning hur liknande fall kan bedémas bland
annat med hinvisning till praxis och forarbeten.'® Licentiatavhandlingen ir till stora
delar deskriptiv men har ocksd ett normativt innehall dir legalitetsprincipen avhand-
las. Licentiatavhandlingen bygger pa rittsvetenskaplig metod. Den metoden kan inte
anvindas for att besvara de fragor jag stiller i denna avhandling. For detta krivs ett
rittssociologiskt perspektiv och en annan metod.

Denna avhandling bygger delvis pd mina tidigare studier men stiller nya frigor
till materialet som inte kunnat besvaras ur ett rittsligt perspektiv inom ramen for
licentiatavhandlingens utgingspunkter. Jag gor ocksa en re-analys av det empiriska
materialet som anvindes i licentiatavhandlingen. Dessutom gor jag kompletterande
empiriska studier med material frin Forsikringskassan, dir jag gitt igenom akter for
att kunna gora jimforelser mellan olika myndighetskulturer och visa pa fenomenet
som benidmns parallella normbildningsprocesser.'”

LSS riktar sig till personer med svéira och varaktiga funktionshinder'® som beho-
ver olika stodinsatser under ling tid (oftast livslangt) for att kunna leva ett sa normalt

14 Erlandsson, 2009.

15 Se nedanstiende avsnitt om rittssikerhet.

16 Erlandsson, 2009, s. 110 ff.

17 Begreppet parallella normbildningsprocesser introducerades i en avhandling av Astrém 1988 och ir
fortfarande aktuellt med hinvisning till bl.a. Astrom, 2013.

18 1§LSS.
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liv som mojligt. LSS kompletterar socialtjinstlagens bestimmelser om bistand som
dven giller for funktionshindrade ("om behoven inte tillgodoses pa annat sitt”).

Malsittningen med LSS 4r som nidmnts att personer med svéra funktionsnedsitt-
ningar ska fa mojlighet att leva som andra, det vill siga ett virdigt liv i gemenskap
med andra, trots funktionshinder, och dessutom kunna delta aktivt i samhillslivet.
Den enskilde ska, antingen sjilv eller genom ombud, ha ett inflytande 6ver de insat-
ser som ges. Personer med omfattande funktionshinder ska ha ritt till insatser bade
enligt LSS och enligt andra lagar, till exempel med hjilp av socialtjinstens och hilso-
och sjukvardens resurser. Insatserna ska syfta till att minska f6ljderna av funktions-
hinder i livets olika skeden. Barn och ungdomar ska ges forutsittningar for en god
utveckling och goda uppvixtvillkor. Vuxna personer ska kunna leva ett s aktivt och
oberoende liv som méjligt."” Lagen har didrmed enligt min mening en habiliterings-
tanke som innebir att den enskilde med stdd och serviceinsatser ska goras skicklig
och utnyttja sin funktionsférmaga optimal.

Innan LSS tridde ikraft var fysiskt funktionshindrade personer ofta enbart hin-
visade till insatser enligt socialtjanstlagen (SoL). Insatser enligt SoL har som mal att
stirka enskilda personers egna resurser genom olika former av bistind.*® Dessa insat-
ser rickte inte for att verbrygga klyftor i vélfirden mellan funktionshindrade och
andra grupper i samhillet. I férarbetena till LSS uttalas bland annat att funktions-
hindrade genom individuella atgirder ska fa bittre personliga férutsittningar och ett
storre oberoende dn vad som varit fallet tidigare. Barande principer i LSS, som ocksé
uttrycker ett kvalitetskrav ar sjilvbestimmande, inflytande, delaktighet, tillginglighet,
helhetssyn och kontinuiter. Dessa principer ir vigledande i lagstiftningen bland annat
nidr det giller daglig livsféring och ritten till personlig assistans.

Principerna har kommit till uttryck i LSS under rubriken ”Verksamhetens all-
minna mal och inriktning”. Dir framgr det att verksamheten ska vara grundad pi
respeke for den enskildes sjilvbestimmande och integritet, vilket utvecklas i forarbe-
tena:*!

"Begreppen ir sammanlinkade genom att valfriheten stirker den enskildes integritet.
Familjer och minniskor med funktionshinder ska inte behova kinna sig utlimnade 4t
beslut frin myndigheter och handliggare. Den minniska som har ett svirt handikapp
far aldrig betraktas som ett foremadl for atgirder, utan ska ses som en individ med rit-
tigheter. Minniskor ir olika och darfor fungerar detaljregleringar daligt. I 5 § stadgas
att lagen ska frimja jimlikhet i levnadsvillkor och full delaktighet i samhaillslivet for
mélgruppen.”

De persongrupper som anges i LSS har ritt till preciserade insatser i form av sirskilt
stdd och sirskild service om de behéver sddan hjilp i sin livsfring och om deras behov

19 Prop. 1992/93:159, s. 50-51.
20 1kap. 1§ och4kap. 1§ SoL.
21 Prop. 1992/93:159, s. 43.
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inte tillgodoses pd annat sitt.” Detta innebir i praktiken att myndigheterna inte kan
avsla en ansokan om personen tillhér méalgruppen och vederbérande har behov av
stdd eller service som faktiske inte tillgodoses pa annat sitt. Denna forutsittning som
ges i lagtexten kan tyckas tydlig, men fir inte alltid genomslag i praktiken. Istillet
motiveras beslutet di med att behovet kan tillgodoses pa annat sitt, vilket nedansta-
ende fallbeskrivning illusterar.

Fallet handlar om en person (Bertil)*® som ansoker hos kommunen om utékad ledsa-
garservice for ledsagning under haltimmar vid hégskolestudier. Bertil studerar pa hog-
skola och behover stdd och service i form av ledsagarservice for att kunna bedriva sina
studier pd annan ort dn dir han ir bosatt. Behovet ir inte ifrigasatt av kommunen men
de anser att hogskolan ska std for insatsen, inom ramen for hdgskolans stddverksamhet
till studenter med funktionshinder. Kommunen gr sin bedémning utifrdn ansékan
och den utredning som féreligger, kompletterat med medicinska utlitanden. Bertil
bedéms tillhéra personkretsen for LSS och har redan insatser i form av ledsagarservice
till aktiviteter utanfér skolan. Kommunen beslutar att skolan ska std for stodacgirder
som den funktionshindrade behéver med hinvisning till ett cirkulir fran Svenska kom-
munférbundet.” Av nimnda cirkulir framgdr inte att skolan har skyldighet att bevilja
ledsagarservice. Det stod som skolan ansvarar for bor enligt cirkuldret betraktas som ett
komplement till andra stéd och ersitter inte de insatser som kommunen ansvarar for.

Kommunens beslut lyder: ”B omfattas av personkretsen enligt 1:1 § LSS och har ritt
till insatser enligt 7 § LSS om behovet inte tillgodoses pa annat sitt. B:s ansdkan om
ledsagarservice enligt 9:3 § LSS f6r ledsagning i samband med haltimmar nir han stu-
derar pé hogskola avslds, d& behovet kan tillgodoses p4 annat sitt.”

Min bedomning — efter att ha tagit del av underlaget — ir atc Bertil har ett behov av
ledsagarservice i samband med hogskolestudier och behovet ifragasitts alltsa inte av
kommunen. Kommunen motiverar sitt beslut med att behovet kan tillgodoses pa
annat sitt utan att ta reda pa om sa faktiskt sker. Kommunens beslutsmotivering ar
motsigelsefull och ritesligt felaktig. De sidger att ritt till insats foreligger om beho-
vet inte tillgodoses pa annat sitt och sedan motiveras beslutet med att behovet kan
tillgodoses pa annat sitt. Kommunen skulle i detta fall ha utrett om behovet var till-
godosett innan beslutet fattades. Jag kan ocksa konstatera att beslutet ér i strid med
de kvalitetskrav och birande principer som LSS vilar pa. Det handlar framférallt om
avsaknad av en helhetssyn dir den enskildes behov ska utredas i den kontext som
ar fallet i den specifika ansdkan. En ung person ska naturligtvis kunna studera trots

22 Insatserna enligt LSS beskrivs som rittigheter och riknas upp i lagens 9 § under tio punkter:

1. radgivning, 2. personlig assistent, 3. ledsagarservice, 4. bitride av kontaktperson, 5. avlosarservi-
ce i hemmet, 6. kortidsvistelse utanfér det egna hemmet, 7. korttidstillsyn for skolungdom 6ver 12
ar, 8. boende i familjehem, 9. bostad med sirskild service for vuxna, 10. daglig verksamhet.

23 Personen heter i verkligheten nigot annat. Jag har valt att namnge alla personer i mina fallbeskriv-
ningar efter Bokstaveringsalfabetet (Adam, Bertil, Cesar, David, Erik, Filip, Gustav och Helge) for
att de ska vara anonyma. De blir pa sa sitt ocksa genusneutrala dven om det i verkligheten handlar
om béde kvinnor och min. Fallen finns ocksa refererade med kommentarer i bilaga 3.

24 Cirkuldr 2004:65 fran Svenska Kommunférbundet, Stéd till personer med funktionshinder som
studerar vid folkhdgskolor, universitet och hégskolor.
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funktionshinder och myndigheterna som i detta fall 4r en kommun och en hogskola
maste samverka for att den enskilde inte ska falla mellan tva stolar och bli féremal for
beslut som inte har std i generella normer. Lagen har en 6vergripande malsittning
som innebir att funktionshindrade ska kunna leva som andra. For denna malsitt-
ning ska forverkligas krivs att den enskilde har ritt till insatser som 4r samordnade
och anpassas till mottagarens individuella behov, vilket inte blev fallet f6r den unge
studenten i ovanstiende beskrivning.

Enligt LSS svarar landstingen f6r rid och stédinsatser medan primiarkommuner-
na svarar for dvriga insatser (personlig assistans, ledsagarservice mm). Ett landsting
eller en kommun far — med bibehallet ansvar — sluta avtal med nagon annan om att
tillhandahélla insatser enligt lagen. Med stod av LSS svarar Forsikringskassan for
beslut om assistansersittning i de fall dir behoven av personlig assistans dverstiger
20 timmar per vecka. Avslagsbeslut kan &verklagas till allmin férvaltningsdomstol.
Domstolen prévar beslutens laglighet och limplighet vilket innebir att de kan upp-
hiva beslut, lita dem best3 eller indra deras innehall.

Den enskilde ska genom insatser enligt LSS tillforsikras goda levnadsvillkor.
Detta kan ses som en kvalitetsnivd som kan jimféras med SoL, ddr det framgér att
den enskilde ska genom bistind tillforsikras en skilig levnadsniva. Insatserna enligt
LSS ska vara varaktiga och samordnade. De ska anpassas till mottagarens individuella
behov samt utformas sa att de ér lite tillgingliga for de personer som behover dem
och stirker deras formaga att leva ett sjilvstindigt liv.

Vilfirdsriteslig lagstiftning utgor en viljeytering frin politikernas sida som ska
kommuniceras, implementeras och tolkas av domstolar och myndigheter. Jag menar
att samhillet dr ett socialt system dir staten styr med lagstiftning, men genomf6r-
ande av lagstiftningen 4r beroende av myndigheter och domstolar som kan verka
som subsystem.?® Dessa subsystem styrs bade av sociala normer som finns dir LSS
tillimpas och av rittsliga normer som staten beslutat om i en viss given ordning,.
Tillimpningen av LSS paverkas di av beslutsmyndigheterna och férvaltningsdom-
stolarna. Det dr dessa myndigheter som kommunicerar och paverkar rittens utform-
ning och gor detta delvis genom en blandning av ritesliga och andra sociala normer.
Myndigheterna kan ocksi ha en egenproduktion av interna styrdokument som pa-
verkar tillimpningen av LSS tillsammans med vedertagna rittskillor som, férutom
lagen, utgors av exempelvis lagforarbeten, doktrin och praxis. Den praktiska tillimp-
ningen av LSS péverkas dirmed av flera faktorer.

En rittsteoretisk utgangspunke, si som den beskrivs av bland andra Peczenik, ir
att olika riceskallor viger olika tungt i juridisk argumentation och att vissa rittskillor
tas for givna. Rittskillematerialet kan delas in i bindande, vigledande respektive 6v-
riga killor. Lagstiftningen ska beaktas och ir en bindande rittskilla. Dessutom kan
det ocksa finnas bindande forordningar frin till exempel centrala forvaltningsmyn-
digheter. Regeringsrittens praxis och lagens forarbeten bdr beaktas och ir vigledan-

25 Forvaltningsdomstolarna ir férvaltningsritterna, kammarritterna och Hogsta Forvaltningsdomsto-
len.

26 Jag anvinder begreppet subsystem i betydelsen av ett system som verkar pé sina egna villkor, trots
att det ingdr i ett stdrre system.
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de. Centrala myndigheters allminna rad, doktrin och avgéranden fran underritterna
Jar beaktas som ovriga rittskillor, om de inte ér i strid med rittskéllor som ska och
bor beaktas. Utover rittskillorna finns det en rad informationskillor som beskriver
rittsreglernas inneb6rd och som dirmed kan vara till hjilp for dem utan juridisk
skolning som ska tillimpa lagen. Jag beskriver juridisk metod som féljer av detta
resonemang i kommande avsnitt II i forhallande till andra teoretiska utgangspunketer.

1.3. Rittighet eller tivling om knappa resurser?

Rittighetsbestimmelser dr den regleringsform som lagstiftaren anvinder for att till-
forsikra medborgare, som har behov av hjilp av samhillet i en bestimd situation,
tillgang till olika formaner. Tillimpningen av socialrittslagstiftningen — exempelvis
SoL och LSS — 6verlits pi kommunerna ute i landet som har olika forutsittningar
att ta hinsyn till, dir exempelvis ekonomiska resurser utgor en viktig faktor. I den
praktiska tillimpningen sker da en sammanblandning av rittsliga normer (i form av
lagstiftning och andra generella normer med koppling till det politiska systemet) och
andra normer som kan vara paverkade av den lokala férvaltningen och deras resurser.
Inom kommunal férvaltning styr kommunpolitiker med hinsyn till budgetramar
och lokala styrdokument som kan paverka besluten.

I minga fall anvinder staten en regelkonstruktion dir villkoren for att erhalla for-
ménen grundar sig pi bedémningar och forméanen ska beviljas utifran den enskildes
behov sa som ir fallet med socialtjinstlagen. Nir det giller LSS anvinds mer koncisa
regler som innebir tio namngivna rittigheter som beskrivs i lagtexten. Personer som
omfattas av LSS har ritt till insatser som beskrivs i lagens 9 § om deras behov inte till-
godoses pa annat sitt (7 § LSS). Lagen har alltsd formen av en rittighetskonstruktion,
men frigan ir vad som menas med ”att ha ritt till insatser” s som lagen beskriver.

Rittighetskonstruktionen inom socialrittsomradet innebir en rittighetsbestim-
melse som ger den enskilde sokande ritt till en specifik formén eller insats om lagens
villkor 4r uppfyllda (enligt den rittsliga regleringen). En svarighet med dessa rit-
tighetsbestimmelser ir att de hinfor sig till individuella férutsittningar och behov
som den enskilde individen har. Den generella regleringen ska tillimpas lokalt hos
beslutsmyndigheten. Lokala, sociala och individuella férutsittningar kan svarligen
preciseras i lag utan att texten blir allt f6r omfattande.

For att konstatera om LSS uppfyller kriterierna for en rittighetslag har jag, efter
att ha tagit del av doktrin pa omradet, beaktat foljande i lagtextens konstruktion.
Forutsittningarna for att den enskilde ska fa stod och service enlige LSS ir att per-
sonen tillhor nigon av personkretsarna enligt 1 § LSS och att behovet av insats
enligt 9 § finns, samt att behovet inte ir tillgodosett pd nigot annat sitt enligt 7 §.
Insatserna ar preciserade i 9 § LSS och beskriver ett antal (tio) insatser som rittighe-
ter som den enskilde ska beviljas om forutsittningarna enligt ovan ir uppfyllda. LSS
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ar naturligtvis beroende av ekonomiska resurser, men insatser ska beviljas oberoende
av budgetanslag. Avslagsbeslut enligt 9 § kan 6verklagas enligt 27 § med forvalt-
ningsbesvir. Myndigheten Inspektionen for vard och omsorg har tillsynsansvar 6ver
all verksamhet som bedrivs enligt LSS. Beslutsmyndigheten kan aliggas en sank-
tionsavgift enligt 28 § LSS om myndigheten inte verkstiller en forvaltningsdomstols
avgorande.

Flera forfattare har beskrivit vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att en lag
inom det vilfirdsrittsliga omradet ska kunna definieras som en rittighetslagstift-
ning. Jag har studerat det som skrivits av Bramstang, Hollander, Kjonstad, Syse,
Stoor, Stromberg och Westerhill i en nordisk kontext, eftersom vi i Norden har en
likvirdig rittsordning inom omradet.

Kjonstad & Syse har beskrivit rittighetsbegreppet utifrin norsk vilfirdsritt.” De
skiljer mellan — & ena sidan — lagfista rittigheter (rdttskrav) som ska tillgodoses om
lagens villkor 4r uppfyllda, och — & andra sidan — tjinster som forvaltningen bara
beviljar om det finns medel till att ticka kraven eller som férvaltningen utifrin en
helhetssyn finner bor tilldelas. En rittighet pa valfirdsrictens omride ir dirfor lika-
lydande med en lagstadgad utgift for det offentliga. Nir utgiften inte 4r lagstadgad
benimner Kjonstad & Syse ritten till formanen istéllet en tivling om knappa resurser.
Nir det giller rittighetens kvantitativa innehall, hur mycket en person har ritt att
erhalla i st6d, dr det ofta oklart formulerat i den norska lagtexten. Dilig ekonomi
rittfirdigar inte att bevilja rittigheter under en viss uttryckt miniminiva enligt norsk
praxis. Det finns alltsa nedre grinser f6r vad som ska beviljas i ekonomiskt bistand
liknande de bestimmelser om nedre grins for ekonomiskt bistind som beviljas enligt
svensk sociallagstiftning.

En rittighetsbestimmelse medfor alltsa enligt Kjonstad & Syse att medborgaren
uppndr ett rittskrav om vissa i lagen uppstillda villkor ir uppfyllda. Vanligtvis an-
vinds en modell dir utformningen av villkoret medfér att myndigheten méste gora
en lagtolkning nir bestimmelsen tillimpas och det méste vidare goras en tolkning
utifrdn ett konkret fall hur detta kan inordnas under en rittsregel (subsumtionstolk-
ning). For att medborgaren ska kunna sikra att rdttskrav uppfylls nar hon ir i en
rittighetsposition, bor det ocksé finnas en mojlighet att 6verklaga ett negativt beslut.
Kjonstad & Syse skiljer som nimnts mellan rittskrav och tivling om knappa resurser.

Det 4r tvi moment som ir avgorande. Rittigheter foreligger nir lag eller foreskrif-
ter anger kriterier for tilldelning av forméner. Krav pa en rittighet kan di inte avslas
pa grund av att forvaltningen inte har resurser att tillgodose kravet; brist pa resurser
eller for liten tilldelning i den offentliga budgeten ir alltsd utan betydelse. Ritten
att tivla om knappa resurser 4r diremot underordnat budgetmissiga prioriteringar.
Denna "tivling” kan utifrdn svenska forhéllanden ses som olika tavlingar som sker i
olika instanser och med olika tivlingsregler.

Bramsténg har skrivit om ”Sociala rittigheters utkrivbarhet och frigan om sank-
tionsmojligheter”.?® Han tar upp fragestillningen om vad som kan utkrivas av en

27 Kjoénstad/Syse, 2012, s. 107 ff.
28 Bramsting, 1990, s. 43.

28



rittighetskonstruktion med sirskild hinsyn till socialforvaltningsritten och tar upp
ett antal kriterier som ska vara uppfyllda som ett slags minimistandard: Férméanen
ska vara ldtt dtkomlig, nagorlunda odiskutabel samt utkrivbar. Detta innebir enligt
Bramsténg att de grundliggande materiella férutsittningarna for atnjutande av rit-
tigheten bér vara si tydliga att tveksamma situationer reduceras till ett ofrdnkomligt
minimum. Rittighetens innehall bor vara nagorlunda pregnant bestimt (exempelvis
i socialtjinstlagens bistaindsparagraf dir det talas om bistand, som myndigheten kan
utforma efter det behov som finns, och i praktiken kan innebira ekonomiskt bi-
stand, olika former av stod och service, behandling etc.). Till f6ljd av mnets vikt bor
rittighetskonstruktionen forankras i tydlig lagtext och inte déljas i motiven.

Om ovanstiende synpunkter beaktas i lagtexten kan rittigheten tillgodoses redan
i forsta instans. Med tanke pa de (till antalet begrinsade) tveksamma fallen maste det
emellertid finnas en mojlighet till kvalificerad, allsidig aterprévning, avseende savil
rittighetens forutsittningar som dess innehall. Bramsting menar att ovanstiende
forutsiteningar giller faststillander av en rittighet medan utkrivbarhetsperspektivet
vidgas till att omfatta bland annat verkstillighetsfrigor och fragor rorande det sank-
tionssystem som star till buds.

Vahlne Westerhill har belyst rittighetsbegreppet i flera vetenskapliga studier.”
Rittighetsbegreppet i forvaltningsritten uppfattas i forsta hand enligt Vahlne
Westerhill som ett formellt begrepp innefattande tre formella rittstrygghetskrav.
Rittigheten maste vara uttrycke i lag, den maste vara féremal for tillsyn av en statlig
myndighet och den maste vara overklagbar.

Hollander har konstaterat att det inte finns nigon exakt definition av en rittig-
hetslag.*® Hon beskriver olika komponenter som bygger pa vissa baskrav som him-
tats frin en undersdkning av Stoor: Ar forminen formulerad som en individuell
rittighet, eller dr det frigan om en generell reglering? Ar forutsittningarna for att
erhalla formanen angivna i lag? Ar formanens innehall angivet i lag? Ar formanen
beroende av budgetanslag? Foreligger 6verklagningsrite? Finns i lagen angivet former
for tillsyn och kontroll? Finns i lagen angivna sanktionsméjligheter gentemot myn-
digheten f6r utkrivande av individuella rittigheter?

Hollander har anvint sig av ovanstaende komponenter for analys av lagstiftning-
ens rittighetskaraktir avseende socialtjanstlagen, omsorgslagen och LSS. Hon kon-
staterade dd att LSS uppfyller kraven f6r en rittighetslag.

For att sammanfatta den doktrin jag studerat vill jag gora foljande kommentarer
till LSS som rittighetskonstruktion med det ovanstdende som utgingspunkt. For
det forsta kan jag konstatera att 7 § LSS ér formulerad sa att lagen ger individer som
tillhor personkretsen enligt 1 § ritt till insatser om behovet inte tillgodoses pa annat
sitt. Det anges tydligt i lagen vilka som kan komma ifriga for insatser enligt lagen.
De materiella forutsittningarna for att erhalla formanen ir inte heller begrinsade till
vissa situationer, som Bramsting uttrycker detta forhillande. Hollander hinvisar till
samma lagrum och konstaterar att ritten till insatser enligt LSS 4r formulerad som en

29 Bl.a. Vahlne Westerhill, 2002, s. 85 ff.
30 Hollander, 1995, s. 34.
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individuell rittighet knuten till en viss personkrets. Forutsittningarna for att erhalla
rittigheten 4r angivna i lagen med hinvisning till 1 § och 7 §.

For det andra 4r forménens innehall angivet i 9 § LSS och rittighetens innehill
nagorlunda pregnant bestimt. Hollander konstaterar dock att insatserna ska tillfor-
sikra den enskilde goda levnadsvillkor och att insatserna ska anpassas till mottaga-
rens individuella behov samt vara tillgingliga. Detta innebir att myndigheten kan
behéva komplettera med andra insatser 4n de som anges i 9 § for att nd malsittning-
en med lagstiftningen.’' Hir kan Bramstiangs modell anvindas (se ovan). Det skulle
i sd fall innebira att vid stddets nirmare utformning i det konkreta fallet méste det
socialpolitiska syftet beaktas for att nd malet. I praktiken 4r det omojlige att i lagtext
specificera individuella l6sningar for att tillgodose alla de olika behov som kan fin-
nas. Exempelvis har frigan aktualitet nir det giller insatsen "Rad och stod” enligt 9 §
1. Dir talar man i forarbetena om expertstdd och ger exempel pa yrkesgrupper som
kan ge sadant stéd. Ddremot anger man inte hur stédet kan utformas i praktiken och
detta torde ocksd vara omojligt med tanke pa olika individuella och sociala forutsite-
ningar. Istillet har det slagits fast vad som inte ar "Rad och st6d”, nimligen sidana
insatser som ges enligt annan lagstiftning,” exempelvis sjukvird och sjukvirdande
behandling.

Ytterligare krav som stills pa lagen for att den ska betraktas som en rittighetslag
ar att de insatser som enskilda har ritt till ska vara varaktiga och samordnade. Den
enskilde ska kunna lita pé att insatser ges sa linge behov foreligger. Kontinuitet ska
garanteras och samordning med andra samhillsorgan ska ske. Hir uppfylls villkoret
i 7 § LSS med hinvisning till 9 §. Lagens malsittning fortydligas i forarbetena men
utformningen av insatserna for att nd goda levnadsvillkor i enskilda fall 4r beroende
av individuella forutsittningar som knappast kan anges i lagtext.

For det tredje 4r LSS oberoende av budgetanslag. 1 praktiken krivs naturligt-
vis resurstilldelning men med hinvisning bland annat till lagen och dess férarbeten
kan den enskildes ritt till insatser enligt LSS inte avslas enbart med hinvisning till
kommunens bristande resurser. Doktrin visar pd samma sak och det har inte ut-
tryckts i lagen att formanen pa nagot sitt skulle vara beroende av budgetanslag. Ewa
Gustafsson har till exempel kommit fram till att om f6rutsittningarna i rittighetsbe-
stimmelsen ir uppfyllda kan myndigheten inte hinvisa till bristande resurser for att
komma ifran sin skyldighet.?

For det fjiarde kan avslagsbeslut avseende insatser enligt LSS dverklagas enligt 27 §
och dirmed finns mojlighet till kvalificerad och allsidig dterprévning avseende sdvil
rittighetens forutsittningar som dess innehall. Domstolens provning ska avse bade
beslutets laglighet och limplighet. I forsta hand avser provningen rétten till insatsen,
inte sjilva utformningen.

For det femte finns i lagen angivet former for statlig tillsyn och kontroll.
Inspektionen for vard och omsorg utévar tillsyn 6ver all verksamhet som bedrivs

31 Hollander, 1995, s. 38. .
32 Detta framgar dven av praxis, se RA 1997 ref. 49.
33 Ewa Gustafsson, 2001, s. 168.
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enligt LSS. Linsstyrelserna och Socialstyrelsen har tidigare haft detta tillsynsansvar.
Inspektionen har sedan lagen tridde i kraft fokuserat pa olika fragor i sin tillsynsverk-
samhet.>*

For det sjitte finns sanktionsmojligheter gentemot myndigheter f6r utkrivande
av individuella rittigheter enligt LSS 28 a — d §. Myndigheten kan numera aliggas
en sanktionsavgift om den inte verkstiller besvirsinstansens dom. Dessa bestimmel-
ser har tillkommit efter det att man konstaterat domstolstrots i ett flertal fall som
uppmirksammades i utredningen om verkstillighet av vissa gynnande kommunala
beslut (Beviljats men inte fict, SOU 2004:118). Utredningen ledde till lagforslag®
som i sin tur antogs och gjordes till ett tilldgg till 28 § i LSS den 1 juli 2008.

Enligt Stoor, Hollander, med fleras kriterier kan LSS betecknas som en rittighets-
lag. Hollander konstaterar med all ritt att detta anda inte dr ndgot matt pa i vilken
utstrickning stodinsatserna realiseras i verkligheten. Min slutsats ar att LSS uppfyller
alla de krav som kan stillas pa lagstiftningen for att den ska kunna anses som en
rittighetslagstiftning. Det innebér att om forutsittningar i LSS dr uppfyllda, kan
myndigheten inte hinvisa till bristande resurser for att komma ifrdn sin skyldighet
att bevilja formanen.*® Rittigheterna enligt LSS 4dr normativt bestimda vilket kan
innebira bade for- och nackdelar for den enskilde. Jag menar att mélsittningen med
lagstiftningen kan Gverskuggas av de preciserade rittigheter som framgar av 9 §.
Rittigheterna beskrivs dir under tio punkter och stéd och servicebehov ska tillgodo-
ses med en eller flera av dessa preciserade insatser. Den enskilde kan ha behov av an-
dra insatser dn de som beskrivs i 9 § LSS och i praktiken kan det innebira att insatser
enligt LSS behover kompletteras med andra insatser. En mer flexibel 16sning borde
enligt min mening vara att féredra. Socialtjinstlagens rittighetskonstruktion i 4 kap.
1 § skulle t.ex. kunna tjina som modell. I SoL 4 kap. 1 § finns det inte preciserade
rittigheter, istillet kan de olika behov av stod och service som enskilda har anpassas
efter individuella forutsittningar utifran ett malinrikeat synsitt.

LSS har saledes en rittighetskonstruktion och de som omfattas av lagstiftningen
ska dérfor inte bli foremal for “en tivling om knappa resurser”. I min fortsatta fram-
stillning kommer jag att problematisera de utgingspunkter som jag tagit upp i det-
ta avsnitt. Det handlar framférallt om hur budgetmissiga och andra prioriteringar
paverkar ritten till insatser, men ocksd hur malsittningen med LSS kan forverkligas
nir olika instanser utvecklar och tillimpar olika normer. Vidare dr det en rittssiker-
hetsfriga att lagstiftningen realiseras genom beslut som tillgodoser den enskildes ritt
till insatser pa ett likvirdigt sitt, med beaktande av reella hinsyn.

34 From 2013-06-01 har Sverige fitt en ny tillsynsmyndighet Inspektionen for vird och omsorg som
har tillsynsansvar for bl.a. verksamhet enligt LSS (LSS 25 §).

35 Prop. 2007/08:43.

36 Jfr Ewa Gustafsson, 2001, s. 164 ff. dir hon beskriver ritten till bistdnd enligt SoL.
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1.4. Rittssakerhetsaspekter

Rittssikerhet som begrepp anvinds i olika sammanhang och ibland med olika inne-
bord. I juridisk doktrin anvinds ofta begreppet rittssikerhet i tva betydelser, nimli-
gen formell och materiell rittssikerhet.’” Det formella rittssikerhetsbegreppet inne-
fattar ett forutsebarhetskrav som gor att rittskipning och myndighetsutévning ar
forutsebar med stod av rittsregler och normer inom omradet. Formell rittssikerhet
staller ocksa krav pa rittsreglerna nir det giller likabehandling och kontrollerbarhet
av rittsskipning och myndighetsutévning. Materiell rittssikerhet kan betecknas som
rittssikerhetsgarantier dér riteskipning och myndighetsutévning baserar sig pa de
forutsebara rittsnormerna och vigs samman med andra etiska virden. Den materiel-
la rittssikerheten 4r da avvigningens resultat.

Den materiella rittssikerheten avser rittstillimpningen och innefattar enligt
Peczenik fem komponenter: 1) beslut 2) som innebir rittsskipning eller myndighets-
utdvning ar 3) i hog grad forutsebara 4) pa grund av rittsnormerna och samtidigt 5)
i hog grad etiskt godtagbara®®

Peczenik konstaterar att den materiella rittssikerheten ir ett resultat av en avvig-
ning mellan formell rittssikerhet i form av férutsebarhet och andra etiska virden.
Nir det giller ritestillimpningen avseende LSS ir det ett rittssikerhetskrav att beslu-
ten ir rimligt férutsebara med st6d av lagen och andra rittskillor samt att besluten
uppfyller de etiska krav som lagen foreskriver. Ytterligare ett materiellt ritessikerhets-
krav dr att det genom legalitetsprincipen finns garantier for att de rittigheter som
lagstiftningen ger medborgarna ocksd kommer till uttryck i den praktiska tillimp-
ningen.”

Min egen erfarenhet av myndighetsutévning och mina empiriska studier har vi-
sat att det behovs fler begrepp som beskriver rittssikerheten dn de inom juridiken
vedertagna begreppen formell och materiell rittssikerhet.”’ Staaf har behandlat rites-
sikerhetsfragan i en avhandling om rittssikerhet och tvingsvard, dir hon viljer att
utga frin Henrichsens substantiella rittssikerhetsbegrepp.!

Henrichsen har utifrin kontexten i modern férvaltning beskrivit ett substantiellt
rittssikerhetsbegrepp utéver de ovan nimnda formella och materiella rittssikerhets-
begreppen som ofta dberopas i juridisk doktrin.”> Den substantiella rittssikerheten
innefattar krav pa att medborgarna ska behandlas likvirdigt utifrin sina egna forut-
sittningar och att besluten ska vara andamaélsenliga. Hikan Gustafsson har utvecklat
Henrichsens karakteristik av rittssikerhetsbegreppen och anser att ett beslut kan
vara godtagbart pa olika sitt. Formell rittssikerhet tar hinsyn till en ristslig godtag-

37 Exempelvis Peczenik, 1995, s. 43 ff.

38 DPeczenik, 1995, s. 94.

39 Denna definition aterfinns i forarbetena som framstilldes av kommissionen mot ekonomisk brotts-
lighet; SOU 1984:15 och prop. 1984/85:32.

40 Erlandsson, 2009, s. 39 ff.

41 Staaf, 2005, s. 45 ff.

42 Staaf, 2005, s. 45 fI. med hinvisning till Henrichsen, 1993.
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barhet. Materiell rittssikerhet tar dven hinsyn till etisk godtagbarhet, medan sub-
stantiell rittssikerhet dessutom innefattar en social godtagbarhet.® Den substantiella
rittssikerheten har fokus pa rittstillimparen som i sitt beslutsfattande maste beakta
konsekvenserna av sina beslut och om det som beslutas upplevs som godtagbart
for den som omfattas av beslutet. Beslutsfattaren har att éverviga 1) om beslutet ar
ritesligt godtagbart (den formella rittssikerhetens forutsebarhetskriterium), 2) om
beslutet ir etiskt godtagbart (den materiella rittssikerheten), och 3) om beslutet ir
sjalvstindigt och tar hinsyn till individuella forutsittningar och dirmed ger en soci-
alt godtagbar rittsfoljd.*

Rittssikerheten kan ocksd uttryckas som orienteringssikerhet — att det finns fact-
bara rittsregler som gor det majligt att forutse myndigheternas och domstolarnas
agerande — och som realiseringssikerhet, innebirande en overtygelse om att ritts-
reglerna realiseras genom beslutsfattandet.” Orienteringssikerheten paverkas av det
handlingsutrymme som alltid finns. Realiseringssikerhet férutsitter ocksa att proces-
suella regler f6ljs som exempelvis i forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen.
Dessutom krivs en kontroll att reglerna realiseras. Det substantiella rittssikerhets-
begreppet ser jag som en utveckling av begreppet realiseringssikerhet, som ocksa tar
hinsyn till effekten av forvaltningsbesluten och att ritslig tillimpning och rittsligt
beslutsfattande 4r beroende av en social kontext med olika aktorer. Dirfor delar jag
Staafs uppfattning att olika aspekter av rittssikerhet behover belysas beroende pa
vilket omrade som avses, med syfte att fortydliga eller problematisera processen som
leder fram till beslut.* Jag menar att beslut enligt LSS maste ha en individuell prigel
och kunna anpassas till olika sociala situationer. D4 krivs en interaktion mellan be-
slutsfattaren och den enskilde. Utredningen som ska ligga till grund for beslut kriver
professionell kunskap av den som gér utredningen och da ricker det inte med kun-
skaper om juridik och juridisk metod utan ocksa om funktionshindrades villkor och
vad som krivs f6r att funktionshindrade ska kunna leva som andra. Den viktigaste
fragan for den enskilde ir ju att fa sina behov av stod eller service tillgodosedda med
adekvata insatser.

Den materiella lagstiftningen LSS ger — som jag nimnt tidigare — ett handlingsut-
rymme f6r diskretionir prévning i det enskilda fallet. Detta 4r ocksa nodvindigt for
att kunna gora en individuell bedémning som tar hinsyn till individuella faktorer.
Aven om LSS ir detaljerad och rittigheterna som lagen omfattar ir preciserade, ges
utrymme for tolkningar i det enskilda fallet, eftersom individuella och sociala forut-
sittningar dr omdjliga att beskriva i lagtext. Rittstillimpningen kan da bestimmas
utifran individuella behov med limplighetséverviganden och skilighetsbeddmning-
ar vid tillimpningen. En tolkning av LSS gors da i forhallande till lagstiftningens
mélformuleringar och inte efter en detaljerad och formaliserad myndighetsnorme-

43 Hakan Gustafsson, 2002, s. 400.
44 Hakan Gustafsson, 2002, s. 402 f.
45 Zila, 1990, s. 297.

46 Staaf, 2005, s. 75 ff.
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ring, vilket 4r vanligt férekommande och syftar till att nd en likformig tillimpning
inom myndigheten.?

Myndigheterna som jag studerar i denna avhandling ansvarar for en ritessiker
tillimpning av LSS. Det ir framforallt tillimpningen pa myndighetsnivd som borgar
for rittens efterlevnad och att politiska beslut i form av lagstiftning far det innehall
som ir avsett.® De processuella reglerna, exempelvis i forvaltningslagen och forvale-
ningsprocesslagen, bidrar till kontrollerbarhet och skapar méjligheter till domstols-
provning.

Forutsebarheten garanteras genom att ritestillimpningen utévas enligt den ma-
teriella lagstiftningen (LSS) och andra rittsliga normer som finns tillgingliga for
var och en. Myndigheternas normering i form av interna styrdokument ér inte till-
ginglig pa samma sitt som lagar, lagforarbeten, prejudikat och andra rittskillor som
publiceras offentligt i en sirskild ordning. De myndighetsspecifika normerna ir of-
tast endast tillgingliga inom myndigheten och riktas till myndighetens handliggare
och inte till allminheten. Kravet pa forutsebarhet paverkas dirmed om ritestillimp-
ningen sker enligt interna styrdokument som riktas init mot myndigheten och inte
ar tillgingliga for allminheten.”

Likabehandlingskravet kan tyckas vara svart att uppnd, nir beslut enligt LSS ar
beroende av sociala och individuella férutsittningar i det enskilda fallet. Jag menar
att likabehandling inte 4r detsamma som en likformig tillimpning. Tillimpningen
kan vara individuellt anpassad men inda uppfylla kravet pa likabehandling (exem-
pelvis nir det giller att myndigheten f6ljer processuella regler vid ansékan, drende-
beredning och beslut).

Sammanfattningsvis kan jag konstatera att rittssikerheten ir beroende av legali-
tet, forutsebarhet, kontrollerbarhet och likabehandling. Men detta ir inte tillrdckligt,
rittssikerheten ér ocksd beroende av etiska Gverviganden och rittstillimparna maste
ta hinsyn till effekterna av sina beslut. Den sociala kontexten i det enskilda fallet till-
sammans med lagens malsittning utgor en viktig grund for ritessikra beslut. Dirfor
krivs noggranna utredningar som ska ligga till grund for besluten i det enskilda
fallet. Ritten till insatser enligt LSS far inte bli en del av en tivling om knappa re-
surser och dir olika tivlingsregler giller inom olika instanser. Besluten ska vara bade
rittsligt, etiskt och socialt godtagbara med hinsyn till individuella férutsittningar.

47 Se dven Vahlne Westerhill som har behandlar rittssikerhetsfrigan inom socialforsikringsadminis-
trationen, 2007, s. 214 ff.

48 Zila, 1990, s. 298.

49 Se dven Mannelqvist & Enqvist, 2013.
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Kapitel 2

Forskningsuppgift och
[frdgestillningar

2.1. Avhandlingens utgingspunkter och
problemstillningar

Rittighetslagstiftningen LSS ir kontroversiell och innebir som jag nimnt tidigare
stora kostnader for samhillet. Det fanns ett motstind fran myndighetshall nir lagen
skulle inf6ras och detta resulterade sedan i en manga ganger restriktiv bedomning vid
beslutsfattande och till och med domstolstrots nir kommunerna i flera fall ignorerade
domar som avgjorts i forvaltningsdomstolarna. En forskningsstudie visade 1996 att
var tredje gynnande forvaltningsrittsdom enligt LSS dren 1994 och 1995 inte hade
verkstillts.”” Studien omfattade samtliga forvaltningsrittsdomar under tva ér i mal
dir LSS-beslut hade 6verklagats. Problematiken med bland annat domstolstrots led-
de till att regeringen tillsatte en utredning som benimndes Bemé6tandeutredningen.”!
Bakgrunden till utredningen var ocksi att personer med funktionshinder upplevde
att de inte kunde paverka sin situation, inte blev tagna pa allvar, kiinde sig 6verkorda
och upplevde sig daligt bemétta av myndigheterna. Jag blev sjilv intervjuad och cite-
rad i utredningen i egenskap av jurist inom NHR/Valjeviken.”> Min uppfattning di
var att tjinstemédnnen vid myndigheterna agerade mer efter lokala besparingskrav in
efter gillande lagstiftning. Tjidnsteméinnen hinvisade till egna normer och bedém-
ningar utan stdd i lagens forarbeten, praxis eller doktrin.

Ageranden som innebar domstolstrots ledde till att LSS kompletterades med
sanktionsbestimmelser som inférdes den 1 juli 2008. Tilligg infordes i 28 a—d §
LSS som innebir att — om en kommun eller ett landsting underlater att utan oskiligt
dr6jsmal tillhandahalla en insats enligt 9 §, som ndgon ir berittigad till enligt dom-

50 Hollander, 2005, s. 281.
51 Dir. 1997:24.
52 SOU 1998:48, s. 143 f.
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stols avgorande — sa ska kommunen eller landstinget dldggas att betala en sirskild
avgift som tillfaller staten.”

I denna avhandling studerar jag tre arenor som har legal beslutsbehorighet enligt
LSS. Det ir olika organisationer med olika uppdrag men med kompetens att gora
bedémningar och fatta beslut inom ramen f6r det handlingsutrymme som ritten
medger. Olika myndigheter och olika professioner gor olika beddmningar. De styrs
av olika normer — rittsliga och andra normer — som kan vara interna och mer eller
mindre styrande. En arena 4r kommuner, som ir lokalt politiskt styrda organisatio-
ner med ansvar for bl.a. socialtjinst och beslut enligt LSS. Ansvaret for socialtjansten
innebir ocksa ett ansvar for verkstilligheten av beslut och att enskilda fér sina behov
av stdd och service tillgodosedda. Det innebir att tjanstemdnnen inom kommunens
socialforvaltning arbetar pé ett lokalt plan nira de klienter som har behov av stod
eller service. En annan arena ér Forsikringskassan; en statlig myndighet med kontor
over hela landet. Tjinstemidnnen pa Forsikringskassan fattar beslut enligt socialfor-
sikringsbalkens bestimmelser, dir beslut om assistansersittning r ett av manga slags
drenden som Forsikringskassan administrerar. En tredje arena ir regionala forvalt-
ningsdomstolar som prévar en mingd olika typer av drenden som forsta besvirsin-
stans (exempelvis kommunalbesvir och forvaltningsbesvir). Eftersom beslut enligt
LSS kan overklagas med forvaltningsbesvir enligt forvaltningslagen, prévar forvalt-
ningsritterna dverklagade beslut enligt LSS och domstolen gor en egen bedémning
som innefattar en laglighets- och limplighetsprovning.

Kommunerna fattar beslut om personkretstillhorighet och om rite till insatser en-
ligt LSS. Besluten {6ljs upp av kommunerna som planerar, samordnar och ocksa ofta
ansvarar for det praktiska genomforandet av olika insatser som beviljats, exempelvis
personlig assistans och ledsagarservice. Besluten fattas (i de kommuner jag under-
sokt) av tjanstemin som ocksd utreder och gor behovsbedomningar med fullstindig
delegation frin den nimnd som har legal behérighet. De kommunala tjansteménnen
ar socionomer eller motsvarande med professionsspecifik utbildning i socialt arbete.

Forsikringskassan fattar beslut om personkretstillhorighet och ritten till assistans-
ersittning enligt socialfdrsikringsbalkens bestimmelser.”* Férsikrade som omfattas
av LSS har ritt till assistansersittning om de behver personlig assistans i genomsnitt
mer dn 20 timmar per vecka (kommunerna fattar beslut om assistans upp till 20 tim-
mar per vecka). Ersittningen betalas ut till assistansanordnaren. Besluten handlar om
rite till ersdtening for ett visst antal timmar som motsvarar den funktionshindrades
behov av personlig assistans, inte om hur assistansbehovet ska tillgodoses i praktiken.
Besluten tas i en byréikratisk ordning dér en tjinsteman ansvarar for utredning och
forslag till beslut. Beslutsunderlaget foredras sedan infor och beslutas av en annan
tjansteman som har beslutsbehérighet. En professionsspecifik akademisk utbildning
for tjinstemin pd Forsikringskassan finns inte. De tjdnstemin jag triffat har olika

53 Socialstyrelsen redovisar kontinuerligt uppgifter om ej verkstillda domar. Landstingen ansvarar for
rad och stéd medan insatser kommunerna ansvarar for évriga insatser enligt 9 § LSS 9.

54 Socialforsikringsbalken (SFB) 51 kap.
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utbildningsbakgrund. En del har akademisk utbildning, andra inte, men alla tjanste-
min pi Forsikringskassan genomgar en internutbildning.”

I de fall beslut enligt LSS &verklagas dr forvaltningsritten forsta instans. Den part
som inte far ritt i forvaltningsritten kan efter provningstillstand fa sin sak provad i
kammarritten. Hogsta instans dr Hogsta forvaltningsdomstolen som tar upp dren-
den som ska vara till ledning for ritestillimpningen (prejudikatinstans). Domarna i
forvaltningsritterna ir jurister (lagfarna domare).>

Kommunerna arbetar utifrin sina budgetramar, dir tjinstemidnnen som fattar be-
sluten arbetar nira sina klienter och dir samma organisation ocksd ansvarar for hur
besluten verkstills i form av olika stéd och serviceinsatser. Forsikringskassan har en
organisation dir besluten avseende LSS fattas av ”specialister” som arbetar med detal-
jerade foreskrifter om hur lagen ska tillimpas. Tjanstemidnnen pa Férsikringskassan
fattar beslut om ekonomisk ersittning i férhéllande till det antal timmar som den
enskilde s6kanden bedoms behdva personlig assistans. Forsikringskassan har — i
motsats till kommunerna — inget ansvar for hur behoven av assistans tillgodoses.
Deras bedomning avser ekonomisk ersittning inte hur behovet ska tillgodoses (Cash
instead of service).”” Vid forvaltningsritterna ir det domare som fattar besluten oftast
utan nagon kontakt med den klagande, férutom genom skriftlig kommunikation.
Domstolen arbetar med den utredning som legat till grund f6r beslutsmyndighetens
beslut som underlag och gér sedan en bedémning utifrin en normrationell metod
om forutsittningar for rite till insatser enligt LSS ar uppfyllda eller inte. De forhal-
landen som rider vid domstolarna giller i viss mén ocksa vid Forsikringskassan,
dir en tjdnsteman utreder drendet som sedan féredras for en annan tjansteman som
fattar ett normrationellt beslut, utan att ha triffat den som séker insatsen.

Besluten avseende LSS fattas alltsd inom olika arenor och rittsomradet — liksom
andra rittsomraden — har sina speciella villkor beroende av olika férutsittningar.
Beslutsmyndigheterna har olika uppdrag som jag nimnt ovan och beslutsfattarna har
oftast en annan skolning 4n den juridiska. Det krivs ocksa andra kunskaper dn de
rent juridiska for att kunna sitta sig in i vilka behov som ska tillgodoses inom ramen
for lagstiftningen och vilka dtgirder som krivs for att besluten ska fa den effekt som
asyftas. Till exempel krdvs kunskaper om funktionsnedsittningar och konsekvenser
av funktionshinder for att kunna berikna tid for personlig assistans.

Olika professioner har olika sitt att se pd ritten. Beslut enligt LSS fattas alltsa
primirt av tjanstemin inom kommuner och Forsikringskassan. Tjinsteminnen har
olika utbildningsbakgrund och verkar i olika organisationer med olika kultur och
olika mal fo6r verksamheten. Kommunerna ir politiskt styrda organisationer med en
kommunal budget som maste ricka till olika verksamheter. Tjinsteminnen inom

55 Uppgifter om tjinstemdnnens utbildningsbakgrund har jag fitt vid de samtal jag haft med
tjanstemidnnen i samband med mina fallstudier pa Forsikringskassan.

56 De allminna forvaltningsdomstolarna har omorganiserats s att linsritterna numera ingdr
i forvaltningsritterna fr.o.m. 2010-02-15 och Regeringsritten har bytt namn dll Hogsta
forvaltningsdomstolen 2011-01-01.

57 7"Cash instead of service” dr min tolkning av Férsikringskassans verksamhet eftersom de inte
verkstiller stod och serviceatgirder.

37



kommunerna som fattar beslut enligt LSS 4r utbildade inom socialt arbete och ser
ofta effekterna av sina beslut eftersom verkstilligheten oftast sker inom den kommu-
nala verksamheten. Forsikringskassans tjanstemin har olika utbildningsbakgrund
och arbetar i en statlig organisation med centrala styrdokument. Tjinsteminnen
inom forsikringskassan beslutar om ekonomiska ersittningar, men arbetar inte med
verkstilligheten av den service som ges till den funktionshindrade. De drenden som
overklagas med forvaltningsbesvir prévas i domstol och avgodrs oftast enbart pa de
skriftliga underlag som parterna hinvisar till. Férvaltningsdomstolarna gor inga egna
utredningar, men gor en egen bedomning av vad som framkommit hos beslutsmyn-
digheten pd grundval av olika riteskillor. Det dr alltsd olika professioner med olika
utbildningsbakgrund som beslutar om insatser enligt LSS. Besluten fattas inom olika
organisationer med olika forutsittningar eller som jag beskrivit tidigare; ett spel eller
en tivling om resurser med olika spelregler.

Den praktiska tillimpningen tar intryck av forutsittningar i det verkliga livet,
som innebir att tjinstemin och domare paverkas dels av, den organisation som de
verkar i, dels av egna preferenser, kunskap, forstdelse och vilja. En stark paverkans-
faktor ir ekonomin.’® LSS-reformen kostar samhillet stora summor och det kan
finnas en vilja hos beslutsfattarna att reducera dessa kostnader utan tanke pd lagens
rittighetskonstruktion. For att uppfylla malsittningen med LSS méste besluten ock-
s tas med hinsyn till individuella férutsittningar och den sociala kontext som ir for
handen i det enskilda fallet.

Forutsittningar for att ritten kan utvecklas internt inom respektive myndighet ar
att det finns ett handlingsutrymme nir besluten fattas, och att organisationen inte i
alla delar kommunicerar med det 6vriga rittssamhillet nir det giller hur lagen ska
tolkas. Dessutom forutsitts att kontrollen avseende hur besluten kommer till och
vilka normer som styr tillimpningen, ir lag eller obefintlig. Inspektionen for vird
och omsorg har visserligen ett tillsynsansvar enligt LSS, men deras tillsyn avseende
LSS omfattar i forsta hand att verksamheter uppfyller de krav som stills enligt lagar
och andra foreskrifter. Det 4r forst nir besluten 6verklagas som drenden prévas i det
rittsliga systemet. Problemet 4r da om de lokala beslutsmyndigheterna och regionala
forvaltningsdomstolar har en egenutveckling av LSS som inte tar intryck utifrin.
Rittstillimpningen avseende LSS — sévil som andra rittsomraden — har att férhélla
sig till vissa rittsliga normer. Dessa normer hade varit delvis andra om jag studerat
ett annat rittsomrade. Vilka rittsliga normer som ska, bor och far anvindas i juridisk
argumentation har utvecklats inom rittsteorin och ir forbundet med juridisk metod
som beskrivs i den juridiska doktrinen.”” Den rittsdogmatiska kunskapen péverkar
om juridisk metod anvinds i beslutsfattandet eller om det 4r andra normer som styr
tillimpningen av LSS.

58 LSS har debatterats sirskilt pd grund av att den medfor hoga kostnader f6r samhillet. Exempelvis
uppgick kommunernas kostnad for personlig assistans till 7420 miljoner for &r 2010 enligt
Socialstyrelsen. Dirtill kommer kostnaden for assistansersittning som betalas av Férsikringskassan
med cirka 23 miljarder f6r samma ér enligt Forsikringskassans arsredovisning.

59 Bl.a. Peczenik, 1995, s. 203 ff.
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Nir beslutsmyndigheterna och férvaltningsdomstolarna beslutar om insatser en-
ligt LSS forutsitts att de da forverkligar den politiska styrning som lagstiftningen
innebir och att de bygger pa offentligrittsliga principer, bland annat legalitetsprinci-
pen, nir de fattar sina beslut.  Det finns dock alltid ett handlingsutrymme nir lagen
ska tillimpas. A ena sidan ir det fragan om ett riittsligt handlingsutrymme eller tolk-
ningsutrymme av de rittsliga normer som ska tillimpas. Men det handlar ocksi om
bevisvirdering eller virdering av olika underlag (medicinska och sociala utredningar)
som ligger till grund for besluten i de enskilda fallen. A andra sidan kan det vara
fragan om ett handlingsutrymme som myndigheten tar sig utifrin organisationens
interna normer eller tjinstemannens egna virderingar.

Lipskys teori, som jag behandlar i kommande avsnitt, handlar om individuella
beslutsfattare och de dilemman som uppstir nir beslutsfattarna arbetar nira sina
klienter, men Lipsky beskriver ocksa beslutsfattarna som "Policy Makers” genom att
paverka de normer som tillimpas. Den teori han for fram och som bekriftas i andras
studier verifierar att det alltid finns ett handlingsutrymme nir besluten fattas och det
ir da olika dilemman uppstdr.®! Tjinstemidnnen som fattar beslut enligt LSS har ofta
inadekvata resurser i forhallande till arbetsbérdan och maste utveckla egna rutiner
for att klara sina ataganden. Mina och andras studier har visat att tjanstemidnnen —
nir de fattar sina beslut —ir lojala mot den egna organisationen och anvinder interna
styrdokument och egna mallar som utvecklats internt.? Dessa interna styrdokument
dr normer som ibland har en rittslig karaktdr, vilket jag kommer att utveckla och
problematisera i kommande avsnitt.

For att illustrera problematiken kring att ritten kan styras mer eller mindre in-
ternt av dem som verkar inom respektive omrade, bade individer och organisationer,
vill jag peka pa det fall som jag beskrev i avsnitt 1.2. Det handlade om Bertil som
sokte ledsagarservice for sitt behov av ledsagning i samband med hégskolestudier.
Ansokan behandlades av kommunen och Bertil meddelades ett avslag pa sin anso-
kan om ledsagarservice. Kommunens beslut overklagades till forvaltningsritten dér
overklagandet avslogs. Ledsagarservice beviljades alltsi inte enligt LSS. Kommunen
gjorde beddmningen att Bertil tillhérde personkretsen for LSS men ansag att skolan
skulle std for de stodatgirder som studenter med funktionshinder behéver med hin-
visning till ett cirkuldr fran Svenska kommunférbundet 040831. Ansokan avslogs av
kommunen med motiveringen att behovet 421 tillgodoses pd annat sitt trots att
lagen anger att den enskilde har ritt till insatser om behovet faktiske inte tillgodoses
pd annat sitt.

Kommunen hade inte i fallet Bertil utrett om behovet var tillgodosett pa annat
sitt och Bertil 6verklagade avslagsbeslutet till férvaltningsritten. Forvaltningsritten
provade drendet och konstaterade att Bertil omfattades av lagens personkrets och
hade dirfor enligt 7 § LSS ritt till insatser i form av sirskilt stod och sirskild service

60 Styrningsteorin som innebir att lagstiftningen ses som styrdokument har behandlats av bl.a.
Lundquist, 1992, s. 69 ff.

61 Som jag redovisar nedan i avsnitt 4.4.

62 Erlandsson, 2009, 79 ff.

63 Min kursivering.
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enligt 9 § 1-9. Forvaltningsritten hinvisade till prop. 1992/93:159 s. 178 nir det

gillde avsikten med insatsen ledsagarservice:

”Att den enskilde ska fi hjilp att komma ut bland minniskor, exempelvis ledsagning
for besok hos vinner eller vid deltagande i kulturlivet. Vidare anges att ledsagarservicen
syftar till att bryta den isolering som ofta blir f6ljden av ett omfattande funktionshin-
der. Insatsen bor ha karakeiren av personlig service och anpassas efter de individuella
behoven.”

Forvaltningsritten avslog 6verklagandet och gjorde f6ljande bedomning:

”Ledsagarservicen syftar till att bryta den isolering som ofta blir féljden av ett om-
fattande funktionshinder. Det av B angivna indamalet med den sdkea insatsen synes
enligt férvaltningsrittens mening inte vara ett behov av sddan karaktir som ledsagar-
servicen 4r avsedd for. B:s yrkande om utokad ledsagarservice kan dirfor inte bifallas.”

Bertil hade ett behov av ledsagarservice i samband med hogskolestudier. Att behovet
fanns ifrigasattes varken av kommunen eller férvaltningsritten. Kommunen ansag
att behovet kunde tillgodoses pa annat sitt och forvaltningsritten ansag inte att be-
hovet skulle tillgodoses med insatsen ledsagarservice enligt LSS eftersom denna in-
sats inte — enligt forvaltningsritten — 4r avsedd for denna typ av behov.

Kommunens beslutsmotivering i Bertil fallet ir motsigelsefull. Den talade om att
rite till insats foreligger om behovet inte tillgodoses pa annat sitt och sedan motive-
ras beslutet med att behovet kan * tillgodoses pa annat sitt. Behovet var faktiskt inte
tillgodosett och kommunen gjorde heller inte nigon forfragan hos hogskolan om
de kunde bevilja ledsagarservice. Hade behovet tillgodosetts genom hogskolans for-
sorg skulle sikert Bertil varit ndjd och inte behévt besvira sig till forvaltningsritten.
Forvaltningsrittens bedomning grundade sig pa en egen tolkning av lagens forarbe-
ten. Ledsagarservice beskrivs dir som “Personlig service anpassad efter individuella
behov”.> En sidan personlig service kan behévas under skoldagen och fragan ir hur
detta behov ska tillgodoses. Utredningen visade inte hur behovet faktiskt skulle till-
godoses. Dirfor kunde forvaltningsritten enligt min mening inte gora nagon rittssi-
ker bedomning med beaktande av individuella férutsittningar, omvirldsfaktorer och
de forutsittningar om ritt till insatser som framgar av 7 § LSS.

Fallet visar att olika myndigheter/instanser gor olika bedémningar nir det giller
tillimpningen av LSS. I mina studier som sammanfattades i min licentiatavhandling,
kunde jag konstatera att den egna organisationens interna styrdokument och besluts-
mallar hade stor betydelse for beslutsfattandet i de kommuner jag undersokee.® Det
fanns ocksd individuella faktorer, exempelvis olika kunskap hos tjinstemannen om
relevanta rittskillor som ligger till grund for beslutsen. Dessa faktorer paverkade det
handlingsutrymme som alltid finns vid rittsligt beslutsfattande, eftersom lagen och
andra riteskillor inte kan ge bestimda besked om vad som giller i det enskilda fallet.

64 Min kursivering.
65 Prop. 1992/93:159, s. 178.
66 Erlandsson, 2009, s. 119 ff.

40



2.2. Avhandlingens syfte

Min forforstielse och insikt om rittsomradet vickte tanken pa att tillimpningen av
LSS kunde fungera som exempel pé hur vilfirdsritslig lagstiftning — med en rittig-
hetskonstruktion — paverkas av olika normer inom de arenor dir ritten tillimpas.
Min bakgrund som handliggare pa Forsikringskassan och senare som ombud for
personer som ansokte om insatser enligt LSS har paverkat mitt beslut att studera
rittstillimpningens villkor for att forsoka forsta det som sker pa olika arenor dir be-
sluten fattas. Jag arbetade som handliggare inom Forsikringskassan i ménga ar och
dir det ridde en myndighetskultur som var paverkad av olika detaljerade foreskrifter
i interna handbécker som fanns for olika drendeslag. Chefer och andra éverordnade
inom organisationen var noga med att tala om att féreskrifterna i handbockerna var
bindande och skulle foljas. Tjinstemin fran centralkontoren foljde upp att dessa
foreskrifter foljdes strikt genom interna kontroller pé lokalkontoren. Denna myndig-
hetskultur var raidande inom forsikringskassorna da jag var verksam dar under slutet
av 1970-talet och under 1980-talet. Efter att jag utbildat mig till jurist arbetade
jag inom Neurologiskt Handikappades Riksforbund och anlitades ofta som ombud
och bitride av deras medlemmar. I detta arbete kom jag i kontakt med handligga-
re och beslutsfattare inom kommuner och forsikringskassor i stora delar av landet
i samband med att mina klienter sokte olika insatser enligt SoL och LSS. I flera
fall 6verklagades besluten till forvaltningsdomstol och da fick jag ocksa en inblick
i hur olika férvaltningsdomstolar agerade. Det var da jag kunde konstatera — som
jag nimnde inledningsvis — att det fanns stora skillnader i bedémning av likartade
drenden hos olika instanser, trots att praxis fanns och gav en tydlig vigledning i
ménga fall. Mina nuvarande studier och kontakter med filtet har visat att mina fra-
gestillningar fortfarande ir aktuella nir det giller rittens tillimpning. Som utbildare
(universitetsadjunke i juridik) och forskarstuderande har jag fate tillfille att fordjupa
mig i doktrin och kunnat gora egna empiriska studier betriffande rittstillimpningen
rorande LSS.

Beslut enligt LSS ska tillforsikra funktionshindrade ritt till insatser om de tillhor
mélgruppen och om deras behov av stod och service inte tillgodoses pa annat sitt.
Insatserna ska ge funktionshindrade goda levnadsvillkor och méjlighet att leva som
andra. Denna mélsittning stiller krav pa tillimpningen bade utifrin ett rittsligt och
ett socialt perspektiv.

Rittsforhallandet mellan den enskilde och myndigheterna regleras i den offentlig-
rittsliga lagstiftningen LSS, men tillimpningen paverkas ocksa av myndighetsspecifi-
ka normer som inte alltid stimmer 6verens med ritten. Tillimpningen av ritten sker
pa tre arenor med olika frutsdteningar och olika interna normer. Genom att studera
rittsliga och andra normer som styr tillimpningen inom de olika arenorna kan jag
oka kunskapen om rittstillimpningens villkor i praktiken, eller som "Rumpnissarna”
uttrycker det med sin entrigna fraga: " Voffor gor di pa detta viser?” Jag ska soka efter

67 Rumpnissar forekommer i Astrid Lindgrens berittelse om Ronja Révardotter.
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och identifiera normativa ménster som myndigheterna utvecklar samt forklara de
processer som verkar nir besluten fattas enligt LSS.

Avhandlingen beror siledes relationen mellan ritten (law in books) och de nor-
mer som tillimpas i praktiken (law in action) inom de tre arenor jag studerar.’
Avhandlingen handlar ocksa om rittsdogmatikens dilemma som innebir att ritten
kan tillimpas normrationellt eller malrationellt.

Syftet med mitt arbete ir att:

Genom en studie av tillimpningen avseende en vilfirdsrittlig lagstifining med en rit-
tighetskonstruktion, identifiera och analysera normativa monster pa tre olika arenor diir
besluten fattas. Analysen syftar till att beskriva glappet mellan de normer som tillimpas
i praktiken i forhillande till ritten, och relationen mellan ritt, norm och tillampning.
Jag vill ocksi med denna avhandling bidra till losningen av hur en limplig rittstillimp-
ningsmodell inom denna del av vilfirdsritten bor se ut for att uppfylla lagstifiningens
malsittning.

Rittsliga normer kompletteras av andra normer i tillimpningen och detta ir ndd-
vindigt, eftersom juridiken méste kompletteras med annan kunskap, i synnerhet
nir det giller vilfirdsritten och en lagstiftning som har som malsittning att funk-
tionshindrade ska kunna leva som andra. De normer (ofta myndighetsspecifika) som
kompletterar ritten, ir influerade av olika kunskapsomriden som t.ex. konsekvenser
av olika sjukdomstillstind och kunskaper om levnadsvillkor for personer med funk-
tionsnedsittningar. Tillimpningen av LSS ska ske i tre steg. Forst gors en bedémning
om personen tillhér mélgruppen, personkretsbedomning enligt 1 §, sedan foljer en
bedémning av ritten till insatser, om behovet finns och inte tillgodoses pa annat sitt
enligt 7 §, och slutligen utreds om forutsittningarna foreligger for att bevilja den
specifika insatsen enligt 9 §, exempelvis personlig assistans. Jag kommer att ha fokus
pa samspelet och skillnaden mellan den skrivna lagen och den tillimpade lagen uti-
fran ett rittssociologiskt perspektiv vid tre identifierade arenor.

68 Begreppet “normativa monster” anvinds ocksd i en annan mening inom rittsvetenskapen. Anna
Christensen var upphovsperson till ett forskningsprogram som heter Normativ Utveckling i Den
Sociala Dimensionen (NORMA). Programmet ir inriktat pd de normativa elementen i rittsord-
ningen och det normativa innehéllet i rittsreglerna som framtrider som olika normativa (grund)
méonster. Se bl.a. Christensen 1997, s. 69 ff. Forskningsprogrammet bedrivs vid Juridiska fakulteten
vid Lunds universitet.

69 Roscoe Pound skrev sin berémda artikel "Law in Books and Law in Action” redan 1910. Begreppet
har utvecklats till sitt innehall i takt med rittens utveckling. Se exempelvis Halpérin, 2011.
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2.3. Forskningsfrigor

Besluten fattas av personer med olika bakgrund vid olika myndigheter och domstolar.
Olika organisationer och olika professioner har olika férutsittningar och mél med
sin verksamhet. Med tillimpning av juridisk metod kan besluten fattas genom att de
fakta som foreligger subsumeras och jimférs med lagens rekvisit, men denna metod
ar inte tillricklig vid beslut enligt LSS. En rittslig bedomning enlige LSS kréver ett
malrationellt beslutsfattande — som tar hinsyn till lagens syfte — for att tillgodose
individuella behov i det enskilda fallet och samtidigt en analys av vilka konsekvenser
beslutet fir. Den professionella kunskapen ir viktig, det krivs bade kunskap om ju-
ridisk metod och kunskap i socialt arbete. I ovanstiende exempel (Bertil), giller det
en funktionshindrad person som studerar pa hogskola. Beslutsfattaren har skyldighet
enligt forvaltningslagen och férvaltningsprocesslagen att utreda drendet. Den funk-
tionshindrades behov och sociala situation ska klargoras for att fi en uppfattning om
vilket stdd och vilken service som behévs for att personen ska kunna studera som
andra. Det viktigaste for den enskilde ér att fa ett beslut som innebir att behovet
faktiske blir tillgodosett och det kan krivas samarbete och samverkan mellan olika
myndigheter for att l6sa den enskildes problem. Avhandlingen ska dirfér besvara
foljande fragestillningar:

o Vilka normer paverkar och hur utnyttjas handlingsutrymmet vid tillimpningen av
den vilfardsrittsliga lagstifiningen LSS?

* Hur forhiller sig dessa normer till viitten?

o Foljer normerna parallella spar pa olika arenor?

2.4. Avgrinsningar

Denna avhandling begrinsas till att behandla rittstillimpningen av LSS och de nor-
mer som styr den administrativa processen och beslut om insatser enligt LSS. Jag har
valt att fokusera pa hur personkretsbedémningar gérs och hur ritten till personlig
assistans bedéms av myndigheterna, men har ocksa exempel pa hur ritten till ledsa-
garservice bedéms utifrin den vergripande malsittningen med LSS. Avhandlingen
behandlar inte lagstiftningen LSS ur ett traditionellt rittsdogmatiskt perspektiv.
Dirfor besvaras inte de traditionellt rittsdogmatiska fragorna si som utredning av de
lege lata och diskussion de lege ferenda. Istillet 4r fokus pa rittstillimpningen och
ritestillimpningens villkor, inom ett begrinsat omride av vilfirdsritten, dir lagstift-
ningen har en rittighetskonstruktion, samt ett férslag de sententia ferenda.
Personkretsbedomningen ir avgérande fér om en person éverhuvudtaget ska fa
insatser enligt LSS. Ritten till personlig assistans beslutas bade av kommunerna och
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av Forsikringskassan och besluten kan 6verklagas med férvaltningsbesvir. Dirmed
kan jag jimféra hur olika myndigheter hanterar samma lagstiftning och beskriva
hur myndigheterna (och domstolarna) paverkar tillimpningen av lagstiftningen med
stdd av olika normer. Den materiella lagstiftningen LSS och reglerna om assistanser-
sittning som aterfinns i socialforsikringsbalken jimférs med interna styrdokument
och beslutsmotiveringar. De monster som framkommer speglar de normer som ut-
vecklas inom myndigheterna, men denna avhandling ger inte svar pd om besluten
som fattas 4r materiellt riktiga. Avhandlingen har inte heller som ambition att bevisa
att det ser ut pé ett visst sitt. Istdllet soker jag forklaringar till varfor tjinstemdnnen
gor som de gor samt att ge en uppfattning om hur de normer som tillimpas i prak-
tiken ser ut.

2.5. Disposition

Jag har valt att studera tillimpningen av LSS men kunde lika girna valt att studera
nigon annan socialrittslig reform med fokus pé vilka rittsliga och andra normer som
styr tillimpningen. Eftersom avhandlingen tar sin utgingspunkt i empirin for att
studera normativa ménster har jag valt att disponera avhandlingen enligt féljande:

Avsnitt I ar en introduktion dir jag beskriver mitt forhéllningssitt och mina ut-
gangspunkter nir det giller ritt och ritestillimpning. Avsnitt I innehéller ockséd bak-
grundsbeskrivning, en beskrivning av rittighetskonstruktionen inom vilfirdsrittslig
lagstiftning, rittssikerhetsaspekter och syftet med avhandlingen samt en 6versike av
tidigare studier avseende vilfirdsrittsliga beslut.

Avsnitt II beskriver de birande teorier som kan forklara de normativa monster
som framkommer i mina studier samt ett metodavsnitt som beskriver min metod
och behandlar det material jag anvinder.

Avsnitt III innehéller tre kapitel med ritten och empirin som utgéngspunkter. Jag
beskriver ritten i kapitel 6 med stéd av framférallt ritesfall frain Hogsta forvaltnings-
domstolen. Direfter foljer kapitel 7 som har sin utgingspunkt i empirin och beskri-
ver de normer som styr tillimpningen. Kapitel 8 beskriver de normativa ménster
som jag kan fa fram i mina studier av de tre arenorna.

Avsnitt IV avslutar och sammanfattar avhandlingen. Hir analyseras materialet och
forskningsfrigorna besvaras med en avslutande diskussion och synpunkter. Kapitel
10 kan ldsas som ett fristiende kapitel ddr jag presenterar de sententia ferenda med
sikte mot en limplig ritestillimpningsmodell inom vilfirdsritten.

44



Kapitel 3

Tidigare studier
avseende vilfardsrittslig
rattstilldmpning

3.1. Aktuell forskning inom socialtjinstomradet

Det finns en omfattande forskning som avser insatser enligt LSS frin olika disci-
plinira utgingspunkter. Forskningen med anknytning till LSS handlar ocksi om
funktionshindrades livsvillkor och konsekvenser av funktionhinder i olika sociala
sammanhang. Diremot har ritestillimpningen inte studerats i ndgon stdrre omfatt-
ning. Jag har utgétt frin riksdagens inventering av aktuell forskning pd omridet som
handlar om férvaltningstjanstemédnnens arbetssitt men ocksa tagit del av det som
skrivits och publicerats tidigare. Dessutom har jag sokt i Fortes projektkatalog efter
projekt som avser rittstillimpning inom omradet.” Jag har alltsd inriktat mig pé be-
slutsprocessen (law in action) inom férvaltningen dir andra forskare anvint liknande
metod som jag gor eller med inriktning mot de teorier jag anvinder.

I en rapport fran riksdagen 20107" redovisas forskning som berdr socialtjanstlagen
och kompletterande regelverk. Syftet med inventeringen var att ge socialutskottet
en bild av pagiende och nyligen avslutad forskning inom omradet. I rapportens
oversikt har en avgrinsning gjorts till forskning med koppling till hur lagstiftning-
en implementeras inom socialtjinsten. Sammanfattningsvis konstaterades ett antal
brister och problemomraden inom socialtjansten och forskarna gav ocksa forslag till
atgirder for att forbittra situationen. Atgirdsforslagen handlar om ekonomi, orga-
nisation och personella resurser men ocksd om den materiella lagstiftningen. Manga
forskare anser att det finns ett stort matt av rittsosikerhet i socialtjinstens beslut.
Som grund f6r detta anger forskarna att det finns stora variationer i socialtjinstens
beslut som inte kan forklaras med skillnader mellan kommuner utan framstir som

70 Forskningsradet for hilsa, arbetsliv och vilfird.
71 2009/10:RFR3.
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slumpartade. Ett annat problem som uppmirksammas av forskarna ir bristande ju-
ridisk kompetens bland ritestillimpare i socialt arbete. Ett par forskare menar att det
dven inom domstolarna finns bristande kunskaper om hur socialtjansten arbetar och
dirfor ifrigasites eller granskas inte myndigheternas beslutsunderlag, vilket kan leda
till en rittsosikerhet for enskilda som overklagar socialtjinstens beslut.

Hollander ir en av de forskare inom socialrittsonrddet som medverkade i riks-
dagsrapporten fran 2010. Hon anser att det finns ett rittssikerhetsproblem eftersom
det inte finns négra enkla 16sningar betriffande hur lagen ska tolkas. Bland jurister
som arbetar med socialritt behovs kompetens att bedoma socialvetenskapliga teo-
rier. Socionomer som fattar beslut behover forbittra sina kunskaper i juridik och
hur riteskillor bor hanteras. Hollander pekar pa det faktum att socionomer inte har
tradition att kritiskt granska rittskillematerial. Det kan till exempel finnas informa-
tion i forarbeten som inte dr relevant for det aktuella fallet. Hollander menar att det
ocksa behdvs en granskning av socialtjanstens utredningar som ligger till grund for
besluten.”

Lewin 4r en annan forskare inom socialrittsomradet som medverkat i rapporten.
Lewin belyser bland annat frigan av lokala variationer i LSS-tillimpningen som hon
noterat i sin forskning. Nagra varianter 4r tveksamma ur legitimitetssynpunkt och
kan inte forklaras pga skiftande behov utan av andra faktorer sisom lokala normer.
Lewin forsvarar utformningen av LSS sirskilt nir det giller valfrihet, individuella
onskemadl och behov som ska tillgodoses. "Det ir inte lagen som ir problematisk.
Det ir tillimparna sjilva som omtolkar lagen i restriktiv inriktning.” Lewin menar
att det behévs mer forskning nir det giller synen pé lagarna och vad dessa har for
betydelse for professionalismen. "Det verkar finnas en likgiltighet, till och med for-
akt for lagar, nagonting som man tar i med ting och helst vill slippa befatta sig med.
Man tycks anse att professionalism 4r nigot som inte beh6ver innefatta kunskap om
det offentliga regelsystemet.” Om denna uppfattning stimmer med verkligheten har
vi enligt Lewin ett rittssikerhetsproblem med hinsyn till legalitetsprincipen som
anger att all myndighetsutévning ir lagbunden.”

3.2. Legitimitetsfrigor inom Forsikringskassan

Vahlne Westerhill har gjort en kritisk analys om Forsikringskassans handligg-
ning dir beslutsfattande upplevs legitimt, som presenteras i en artikel frin 2007.74
Utgangspunkten ir att Forsikringskassan har mycket stor make i sitt beslutsfattan-
de nir de hanterar landets allminna forsikringssystem. Vahlne Westerhill fokuserar
pa begreppen “rittssikerhet” och "likhet” inom socialforsikringen. Nir det giller

72 2009/10:RFR3, s. 45 ff.
73 2009/10:RFR3, s. 48 ff.
74 Vahlne Westerhill, 2007, s. 187 ff.
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normbildningen konstateras att Forsikringskassan “slar fast hur gillande ritt ser ut/
ska se ut och i vilken rikening tolkningen ska gi”. Detta konstaterande har sin grund
i att Forsikringskassan sjilv avgor vilket tolkningsutrymme som finns genom sina
egna centrala styrdokument. Styrdokumenten utgér bindande normer inom organi-
sationen och tillimpas av beslutsfattarna. Vahlne Westerhill kritiserar att de interna
normerna uttrycks som bindande trots att detta forhallande inte giller externt. Jag
delar denna uppfattning eftersom Forsikringskassan saknar normgivningsmakt nir
det giller exempelvis LSS. De interna styrdokumenten ir att betrakta som informa-
tions- eller 6vriga rittskillor, som fir anvindas nir andra rittskillor som lag férarbe-
ten, praxis och doktrin inte ger besked hur ett visst fall ska tolkas. Trots detta anger
Forsikringskassan att de interna dokumenten ar bindande och dessa ska anvindas i
tolkningen.

Nir det giller rittstillimpningen inom Férsikringskassan utgir Vahlne Westerhill
fran ett materiellt och formellt innehall i tillimpningen. Hon menar att dven om
ritestillimpningen framstills som en rationell teknik 4r det i praktiken nigot an-
nat som giller. "Réttstillimpningen ir inte objektiv och neutral och ska inte heller
vara det.””” Det finns ett krav pa flexibilitet for att méta de skiftande fallens egenart
eller individuella forutsittningar. I praktiken anvinds olika virden vid tillimpning-
en av den rittsliga normen som kan vara bade vag och méngtydig. Den materiella
ritestillimpningen bygger pa tolkningar och hinsyn tas till olika humanitets- och
vélfirdsprinciper. Med hinvisning till doktrin talas om tre utgdngspunkter som ritts-
tillimpningen utgdr fran:

1. Det rent sprakliga planet dir det ror sig om att rittsregeln omsitts i praktisk hand-
ling nir det inte finns utrymme for individuella bedémningar.

2. Ritstillimpning med utgangspunke i rittsordningen dir tolkningen utgir fran
rittskillorna; lagtext, lagforarbeten, prejudikat och doktrin.

3. Ritstillimpning utifran de enskilda fallen som innebir en praktisk beslutsmeka-
nism som ofta tillimpas inom civilritten dir rittsreglerna dr dispositiva.

Vahlne Westerhill menar att inom socialforsikringslagstiftningen kan den andra
tillimpningsmetoden tillimpas. Vahlne Westerhill framhéller att Forsikringskassan
sysslar med “drendehantering istillet for ritestillimpning”. I vanliga fall utmirks all
rttstillimpning av skdnsmissiga beddmningar, eller som jag uttrycker det disketio-
ndr provning, med utgangspunke i relevanta rittskillor. Forsakringskassan vill istdl-
let ha detaljerade foreskrifter. Med hinvisning till davarande Riksforsikringsverkets
rapport “Rittviseboken. Likformig och rittvis tillimpning av socialforsikrings-
lagstiftning” konstaterar Vahlne Westerhill att ridslan for limplighetsovervigan-
den och skilighetsbedémningar #r stor inom socialférsikringsadministrationen.
Forsikringskassan strivar alltsd efter en likformig tillimpning med utgingspunkt
i egna detaljerade allminna rad. Ritstillimpningen kinnetecknas av omfattande

75 Vahlne Westerhill, 2007, s. 215.
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checklistor dir handlidggarna ska "bocka av” ett antal moment i handliggningen utan
hinsyn till individuella férutsittningar.

Forsikringskassans handlidggare ska fatta beslut som innebdr myndighetsutov-
ning, medan praktiken innebir drendehantering istillet for materiell ritestillimp-
ning enligt Vahlne Westerhill. Handlidggarna fir ingen skolning i den materiella
tillimpningens svarigheter utan skolas istillet i formell drendehantering vilket far till
foljd att drendehanteringen har svag legitimitet.

3.3. Parallella normbildningsprocesser

Astrom uppmirksammade och studerade fenomenet med parallella normbildnings-
processer i en avhandling 1988 (en studie av socialtjinstlagstiftningen), dir forema-
let for undersskningen var socialtjinstlagstiftning i politik och forvaltning.”® Aven
om det gitt mer dn 20 ar sedan denna studie gjordes dr den fortfarande aktuell och
anvindbar. Studien visar att normeringen som sker i genomforandet av lagstiftning-
en vid domstolar och vid myndigheter sker parallellt och till synes oberoende av
varandra.

Astrém fann ate Svervigande antal beslut i de undersdkta kommunerna fartas ut-
ifrin en kommunalt faststilld norm som inte alltid kan hirledas ur lagen. Normerna
skiljer dessutom mellan olika instanser och foljer inte en given hierarkisk ordning.
De olika instanser som Astrom studerat ir kommuner dir besluten fattas primirt,
av Socialstyrelsen som tillsynsmyndighet och i férvaltningsdomstolarna. Studierna
visar att de olika instanserna foljer normeringsvigar som i stort sett r oberoende av
varandra.

Tillimparna pi kommunnivé tycks enligt Astréms studier ha behov av standardi-
sering i beslutsfattandet. Studierna visar ocksa att normer och rikedlinjer ser olika ut
i olika kommuner. Dessa normer ir ofta detaljerade och motverkar den malstyrning
som lagstiftningen syftar till. Astrém konstaterade ocksa i sin avhandling att tjins-
teminnens inflytande i beslutsprocessen dr betydande dven om de inte har egentlig
beslutsbehérighet. Besluten fattas formellt av en politisk nimnd, men nimndens
beslut foljer i de flesta fall tjinsteminnens forslag som grundar sig pa interna normer.

Astrom har sedan féljt upp denna forskning med bland annat en komparativ
studie av implementeringen av LSS.”” Kommuner av olika storlek har studerats. I
denna studie gors jimforelser mellan SoL och LSS dir det konstateras att SoL kinne-
tecknas av situationsanpassade 16sningar medan LSS har en fastare myndighetskultur
som innebir en mer formell drendehantering med en tydligare normativ styrning. I
praktiken innebir det ett normrationellt beslutsfattande avseende LSS och ett mera
mélrationellt beslutsfattande nir det giller insatser enligt SoL. Nir det géller imple-

76 Astrom, 1988.
77 Astrom, 2005, s. 93 ff.
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menteringen av LSS framkommer skillnader mellan kommunerna avseende organi-
sation, principer for utredningar och beslut, tolkning och tillimpning av lagen m.m.
Aven inom kommunerna forekommer skillnader i virderingar och forhallningssitt
mellan olika beslutsfattare, mellan utredare och beslutsfattare samt mellan besluts-
fattare och verkstillare. Kvalitativa data som framkom i studien var bland annat att
LSS-reformen har ifrigasatts av beslutsfattare m.fl. Enskilda handliggare har stort
handlingsutrymme och viktiga begrepp kan tolkas olika. Normbildningsprocessen
varierar si att kommunala riktlinjer varierar mellan olika kommuner och strider
ibland mot lagens intentioner. Ett anmirkningsvirt resultat av studierna ir att lik-
virdiga fall inte tycks behandlas lika. Astrém konstaterar bland annat att de normer
som styr kommunernas beslutsfattande i bred mening ir institutionella, det vill siga
att de har savil en ekonomisk, politisk kulturell som juridisk sida.” Tjinstemdnnen
som fattar beslut har da att balansera sitt agerande gentemot ett flertal aktérer med
olika intressen och krav.

3.4. Forvaltningstjansteminnens arbetssitt

Claes Sandgren har publicerat tvi uppsatser, bada med titeln ”"Vad gor juristen? Och
hur?”” Uppsatserna beskriver juristers arbetssitt inom “renodlade juristyrken” och
bygger pa empiriska undersdkningar (intervjuer och enkiter). Sandgren beskriver
ocksa ”icke-juristers” arbetssitt som en jaimforelse eller "relief it juristers arbetssict”.
Beskrivningarna av tjinstemannens arbetssitt ir himtat fran studier som gjorts av an-
dra forskare.®® Sandgren konstaterar inledningsvis att manga beslut som fattas inom
offentlig sektor beslutas av férvaltningstjinstemin som inte 4r jurister, bland annat
inom den kommunala sektorn. I den f6rsta uppsatsen konstaterar Sandgren med
hinvisning till bl.a. Astrém att tjinstemin inom kommunernas socialtjinst arbetar
med metoder som skiljer sig visentligt frin juristers arbetssitt och detta giller di
framforalle juridiske killmaterial. De kommunala tjinsteminnen litar till chefer och
kollegor samt interna anvisningar medan rittskillor har en begrinsad anvindning.
Sandgren har i ett avsnitt® konstaterat att tjinstemin i Sverige fattar beslut och
ger rad i ett stort antal rittsliga angeldgenheter till exempel inom socialrittsomra-
det. Sandgren konstaterar vidare att icke-juristen anvinder standardiserat material
i form av enkla regler och gor standardiserade bedomningar istillet for den hel-
hetsbedomning som efterstrivas av lagstiftaren. Reglerna kan vara hemmagjorda”
eller rundskrivelser och liknande som ersitter rittskillematerialet i syfte att férenkla

78 Astrom 2005, s. 310.

79 Sandgren, 1999, s. 591 ff, 2000, s. 867 ff.

80 Sandgren hinvisar till studier som gjorts av Astrom, Andenas, Eckhoff & Gravers samt Christensen.
81 Sandgren, 2000, s. 880 ff.
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rttstillimpningen.® Risken med detta arbetssitt som Sandgren pekar pa 4r att om-
stindigheter i det enskilda fallet far sté tillbaka till forman for generella bedomningar.
Regler av malkaraktir eller av avvigningskaraktir som tillimpas av tjanstemin kriver
god kunskap om lagstiftarens intentioner och virderingar. Dirfor krivs tillging till
rittskillematerial som belyser dessa och som ger grund for bedomningar som lag-
stiftningen inte ger anvisningar om. Tjinstemidnnen ir inte heller fértrogna med
rittsprinciper och processuella regler som har betydelse for en rittssiker handligg-
ning med tanke pa legalitet och andra grundliggande principer. Den som férlitar sig
pa anvisningar fran lokala och centrala myndigheter far del av ett urval av tolkningar
av forarbeten och rittspraxis. Detta innebir att den som ir hinvisad till sidana an-
visningar ofta inte har tillgang till aktuellt eller fullstindigt rictskillematerial.
Sandgren konstaterar avslutningsvis att om tjanstemédnnen fattar rittsliga beslut
utan att beakta relevant rittskillematerial eller anvinder detta i strid med rateskil-
leldran sd har vi ett kvalitetsproblem som bor uppmirksammas av rittsvetenskapen.

3.5. Strukturell och interaktiv maktutévning

Dunér och Nordstrom har gjort en undersékning av tjinsteminnens beslut inom
kommunal dldreomsorg enligt Socialtjinstlagen.®® Deras undersokning visade, med
stdd av andra studier inom omradet, att istillet for att se varje person som en in-
divid, gors standardiseringar i jimforelse med andra liknande fall. Studien visade
ocksa att tjanstemidnnen efterstravar mallar. Det blir en spinning mellan den indi-
viduella beddmning som miste goéras enligt lag och de detaljerade rid som utifrin
standardiserade nivéer pd service och begrinsade resurser finns i svenska kommuner.
Med hinvisning till Lipsky (som jag behandlar i kommande avsnitt) konstaterade
forfattarna att eget gottfinnande 4r fundamentalt. For det forsta 4r mélen, lagarna
och de allminna raden som de maste f6lja vaga. For det andra méste tjanstemédnnen
arbeta med individer som ir olika, med behov som ir svira att forutse. Den sociala
kontexten 4r komplex och kan inte innefattas i detaljerade regler. For det tredje ska
tjansteminnen ta hinsyn till olika expertutlitanden som ska tolkas och som ger ut-
rymme for diskretiondr prévning.

Dunér och Nordstrom har alltsé studerat beslut inom kommunal dldreomsorg en-
ligt nationell lagstiftning inom omrédet (Socialtjanstlagen). Denna lagstiftning 4r ett
ramverk som ger uttryck for landets sociala normer och virderingar som har konkre-
tiserats genom politiska beslut. Detta ramverk 4r styrdokument som lokala politiker
eller socialtjinsten ska arbeta efter. Organisationen utarbetar riktlinjer (normer) om
hur lagstiftningen ska genomforas i respektive kommun. Dessa riktlinjer kan vara

82 Hir hinvisar Sandgren till Eckhoff & Graver och Aarnio&Saarenpii som kommit fram till dessa
slutsatser i sin forskning.
83 Dunér/Nordstrom, 20006, s. 425 ff.
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bide formella och informella normer. Tjidnsteménnen maste tolka bade lagen och de
lokala riktlinjerna nir de fattar beslut. Samhillet férutsitter att tjinsteménnen fattar
sina beslut pd grundval av sin professionella kunskap och erfarenhet. De har makt
att fatta beslut som ror klienterna med hinsyn till lag, riktlinjer, materiella resurser,
kunskap, forstaelse och erfarenhet. Tjinsteminnen fattar beslut beroende pa lagstift-
ning och den beslutskompetens som de har, vilket innebir en strukcurell makt. Men
de har ocksa en interaktiv makt som innebir att de kan vigleda den enskilde till de
resurser som finns tillgingliga.

De resultat som Dunér och Nordstrém redovisar 4r bl.a. att beslutsfattarna an-
vinder olika interna normer och gor moraliska overviganden nir de fattar beslut.
Beslutsfattarna anvinder sin make att paverka sokanden i en 6nskvird riktning och
balanserar mellan 6nskningar och férvintningar i beslutsprocessen. De anvinder
dessa interna normer bade nir de avslar en ans6kan och nir de avvisar kraven genom
att tala om att behovet inte ir nagot som ticks av gillande lagstiftning. Studien
visade ocksd att tjanstemidnnen informerar selektive om gillande lagstiftning. Nir
det giller organisationens egna riktlinjer ar beslutsfattarna extremt lojala till dessa
dokument och den policy organisationen har. Riktlinjerna 4r baserade pa vad som ar
vanligt forekommande och det ir svart act med hinsyn till dessa dokument tillgodose
individuella behov i enlighet med lagstiftningen. Konsekvensen kan bli att de s6kan-
de inte far den assistans de behéver. Istillet 6versitts behoven till den standard som
finns tillginglig i organisationen. Nir behovsbedémningen gors kategoriserar man
sd att behoven passar in pa vad som finns tillgingligt. Beslutsfattarna forhandlar och
kompromissar nir de anvinder sin make.

3.6. Sammanfattande kommentar

Beslut inom omréidet som jag studerar fattas i stor utstrickning av tjainstemin som
inte dr jurister. Besluten fattas inom olika arenor och ovanstiende studier har foku-
serat pd beslutsprocesser inom kommuner och Forsikringskassan. Det finns en stor
samstimmighet bland forskarna nir det giller hur besluten fattas och vilka rittsliga
och sociala normer som giller i praktiken. Dessa normer kidnnetecknas av standar-
diseringar och hog grad av detaljstyrning. Normerna ser olika ut i olika kommuner
och beslutsfattarna ir lojala mot lokala normer. Lagstiftningen som 4r av malkarakeir
kriver god kunskap om lagstiftarens intentioner och virderingar. Tjinsteminnen ir
inte fortrogna med rittsprinciper och processuella regler som har betydelse for en
rittssiker handliggning. Tjinsteminnen har strukturell och interaktiv make och kan
fatta beslut med hinsyn till den kunskap och kompetens som beslutsfattaren besitter,
dock med hinsyn till befintliga resurser som finns tillgingliga i respektive kommun.
Den hir redovisade forskningen visar pa att beslutsfattarna har ett utrymme f6r dis-
kretiondr prévning i de enskilda fallen enligt den teori som Lipsky utarbetat och som
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jag redovisar i foljande avsnitt. Jag kan konstatera att tidigare forskning ocksa visar
pa att den beslutande tjanstemannen har att balansera sitt agerande gentemot savil
den egna organisationens budgetkrav och interna styrdokument som samhillets krav
pa ett ritessakert beslutsfattande samt enskildas krav pd att fa sina behov tillgodosed-
da. Risken ir att myndigheterna fortfarande strivar efter generella losningar nir det
giller funktionshindrades behov av stéd och service, istillet for att forverkliga den
malsittning som politikerna har med LSS, dir det betonas att det 4r den enskildes
individuella behov som ska tillgodoses.
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AvsnrTT 1

Teoretiska och
metodologiska
utgangspunkter

I denna avhandling anvinder jag olika teoretiska och metodologiska utgédngspunkter
for att forklara den sociala verklighet jag studerar. Jag har valt att i detta avsnitt be-
skriva de teorier som kan bidra till att forstd den normbildning som sker i praktiken.
Metodavsnittet foljer naturligt mina teoretiska utgangspunkter och forklarar dels
den metod som jag anvinder i mina studier, dels juridisk metod som ska tillimpas
vid beslutsfattandet. Normer och normativa ménster avhandlas som en del av me-
todavsnittet for att forstd metoden som anvinds i praktiken. Jag beskriver alltsi inte
enbart mitt tillvigagingssitt i metodavsnittet utan ocksd metoder som bor anvindas
och som faktiskt anvinds i praktiken.
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Kapitel 4

Teoretisk ansats

4.1. Sociala strukturer

Skillnader i sociala strukturer eller myndighetsstrukturer som jag beskriver 4r dels
organisatoriska, som exempelvis statlig eller kommunal myndighet, dels kulturella
och professionella. Myndigheten kan ha en officiell policy som beskriver utférande,
prestation och resultat men praktiken kan ocksd visa ndgot annat.

Talcott Parsons pekar pé individuella akt6rer som agerar i ett sammanhang, och
att aktorerna dr bundna till ett likvirdigt handlande. De féljer normativa ménster
och virderingar som giller i det ssammanhang dir akt6rerna verkar. Parsons talar om
“institutional integration” i den mening att enskilda aktdrer integreras och f6ljer det
kollektiv som de verkar i.* I mina studier ir det tjinstemin vid beslutsmyndigheter-
na och domare i besvirsmyndigheterna som fattar beslut enligt LSS. Beslutsfattarna
agerar | ett socialt system som hir ir olika myndigheter med olika struktur och insti-
tutionaliserade normer som beslutsfattarna paverkas av.

For att fa en bild av réttstillimpningens villkor och hur tillimpningen av LSS ser
ut inom tre olika arenor (kommuner, forsikringskassa och forvaltningsritter), an-
vinder jag mig av olika teorier. Rittsteori kan ge svar pa fragor om hur verkligheten
bor se ut; vilken myndighet som har beslutskompetens, hur drenden ska handliggas
rent formellt och vad den enskilde har ritt till enlige lag. Den ritt som faktiske till-
lampas i praktiken styrs emellertid av olika normer.

Lagstiftning anviinds av politikerna i syfte att frimja en forindring och skapa jim-
lika levnadsvillkor. Det overgripande politiska syftet med LSS r "Ett samhille for
alla” som ska forverkligas genom generella och individuella insatser frin samhillets
sida for att funktionshindrade ska bli likstillda med andra samhillsmedborgare.®

Politikerna styr beslutsmyndigheterna med rittsliga normer i form av lagstiftning,
medan praktiken ocksa paverkas av andra normer. Implementeringen av LSS paver-
kas av relationen mellan ritten och samhillet i den kontext dir ritestillimpning-
en sker. Min uppfattning ir att lagstiftningen inte direkt och omedelbart péverkar
myndigheternas beteenden. Denna uppfattning delas av flera samhillsvetenskapliga

84 Parsons, 1951, s. 36 ff.
85 SOU 1992:52,s. 25.
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forfattare som t.ex. Sumner och Ehrlich som f6rnekat att lagar i allménhet skulle ha
nagon sjilvstindig inverkan pa socialt beteende. Motsatsen torde vara den sé kallade
strombrytarteorin som beskrevs av Victor A. Thompsson:

”Vir traditionella instillning till samhallet har varit legalistiskt. Det har forutsatts att
folk har absolut plikt att lyda statsmakten och att dirfor allt vad statsledningen behéver
gdra dr att utfirda en order och det 6nskade resultatet erhalles automatiskt™*

Ett exempel fran praktiken var nir en kvinna — med egen erfarenhet av funktions-
hinder -uttalade sig vid en nationell habiliteringskonferens i samband med att LSS
infordes 1994. Hennes erfarenhet och 6vertygelse var att det inte blir nigon dndring
i funktionshindrades levnadsvillkor enbart for att vi fitt en ny lag. Hon menade att
det 4r upp till beslutsfattarna att forverkliga lagstiftningen och att funktionshindrade
maste stilla krav pd att fa stod och service for att det ska bli nigon f6rindring jam-
fort med vad som gillde fére LSS tridde ikraft. Denna uppfattning nir det giller
implementeringen av LSS delas av flera, exempelvis Grunewald och Lecinsky som
jag nimnde inledningsvis.

Lagstiftningen anvinds av politikerna for styrning av offentliga myndigheter. Nar
propositionen till LSS antogs av Riksdagen, handlade det om ett nytt handikappo-
litiskt program som skulle genomféras med st6d av offentlig sektor.’” De politiska
malsittningarna framgér av férarbeten till lagen och det 4r nodvindigt for forstaelsen
och tolkningen av LSS att ta del av statens offentliga utredningar och regeringens
proposition for att forsta lagens indamal.® Sedan lagen tritt ikraft blir det de beslu-
tande myndigheternas och domstolarnas sak att utveckla och tillimpa lagen pa de
praktiska fall som dyker upp. Det kan uppsta olika problem i praktiken som mas-
te l6sas i enskilda fall i forhallande till den kontext som foreligger. Tillimpningen
av LSS kriver bade juridisk kunskap men ocksa kunskap om socialt arbete. Olika
bedémningar méste goras av de beslutande myndigheterna som maste losa de pro-
blem som dyker upp i det enskilda fallet. De normer som myndigheterna utvecklar
kan fortydliga mélsittningen med lagstiftningen och 6ka kunskapen om exempel-
vis konsekvensen av olika funktionshinder med hinsyn till individuella och sociala
faktorer. For detta behovs samverkan mellan olika myndigheter,” men ocksd med
intressegrupper (ideella organisationer som foretrader funktionsnedsatta personer)
som kan bidra till en enhetlig tolkning av lagstiftningen.”

Ritestillimpningen paverkas ocksd av beslutsfattarnas individuella intressen.”
Besluten fattas ofta av tjinstemin som har beslutskompetens. De ir individer med
olika bakgrund, kunskap och vilja att genomféra den malsittning som lagen har.

86 Lindgren/Magnusson/Stjernquist, 1971, s. 13.

87 Lundquist, 1992, s. 69. Se dven Hydén, Rittssociologi som rittsvetenskap, 2002, s. 27.

88 Exempelvis Handikapputredningens slutbetinkande ”Ett samhille for alla” SOU 1992:52 och
prop. 1992/93:159 ”Stdd och service till vissa funktionshindrade”.

89 Exempelvis samverkan med hilso- och sjukvard (habilitering och rehabilitering), kommuner och
Forsikringskassan.

90 Vilket bl.a. framgar av SOU 1992:52, 5. 113.

91 Lindgren/Magnusson/Stjernquist, 1971, s. 109.
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Beslutsfattarna har alltid ett handlingsutrymme i tillimpningen av ritten och hand-
lingsutrymmet kan anvindas pa olika sitt. Interna normer kan utvecklas inom res-
pektive myndighet. Tjinstemdnnen paverkas — eller styrs — av lagstiftningen men
ocksd av den forvaltningsorganisation som de verkar i. Férvaltningarna kan precisera
den styrning som lagstiftningen innebir och kan ha olika typer av interna styrdoku-
ment som paverkar tillimpningen av lagstiftningen. Tvé ytterligheter ér att:

1. Staten styr den ritesliga utvecklingen och ritestillimpningen av LSS.

2. Ritten utvecklas internt inom olika forvaltningar och tar inte intryck utifran.
Varje organisation utvecklar sin rittsordning med sina styrdokument.

Med ovanstdende synsitt paverkas ritten av olika faktorer och normer pa olika ni-
vaer. Dirfor blir det ett konglomerat av paverkansfaktorer som giller nir ritten och
ritestillimpningen utvecklas pd organisationsnivd. Handlingsutrymmet som finns
vid beslutsfattandet ger méjligheter att paverka utfallet och mélsittningen med lag-
stiftningen kan implementeras i olika grad. Nedanstdende figur visar hur jag tinker
att graden av sjilvstyrning kan variera ocksa i forhallande till i vilken grad lagen kan
implementeras.

Fig. 1. Implementering av lagstifining

Hog grad av sjilvstyrning inom organisationen
Interna normer tillimpas

Malsittningen med a) b) Malsittningen med
lagstiftningen lagstiftningen
implementeras implementeras

inte <) d)

Lag grad av sjilvstyrning inom organisationen
Externa normer tillimpas

Ovanstiende figur illustrerar hur lagstiftningen implementeras pa organisationsni-
van som i mitt fall avser kommuner, Forsikringskassan och férvaltningsdomstolarna.
Figuren kan ocksa tolkas utifrdn hur organisationen utnyttjar sitt handlingsutrymme
och vilka normer som styr rittstillimpningen. Med dessa utgangspunkter kan man
fa foljande kombinationer och resultat:

a) Lagstiftningens normativa malsittning far st tillbaka for organisationens egna
normer. Det kan vara Forsikringskassan som styrs av interna anvisningar och gor
standardiserade bedomningar istillet for individuella bedémningar som 4r mal-
sittningen med LSS.

b) Hir finns ocksd en hdg grad av sjilvstyrning men handlingsutrymmet utnyttjas
i enlighet med lagens normativa givna syfte och innebir att malsittningen med

57



lagstiftningen implementeras. Hir kan finnas kommuner som gor egna tolkningar
och tillimpningar som dnda uppfyller lagens mélsittning.

¢) Det kan finnas en lag grad av sjilvstyrning men organisationen implementerar
inte heller lagstiftningen. Det kan handla om kommuner och Férsikringskassan
dir ridcestillimpningen kinnetecknas av egna tolkningar som inte uppfyller mal-
sittningen med LSS.

d) Hir finns en lag grad av sjilvstyrning och ritten styr tillimpningen si att malsitt-
ningen med lagstiftningen kan forverkligas.

Inom de olika filten kan det férekomma olika variationer och jag vill ddrmed illus-
trera att processen dr oppen for variationer. b) och d) illustrerar det som torde vara en
optimal styrningsprocess, dir lagstiftningen tillimpas och genomférs si som lagstif-
taren forvintar sig (regulatory success). b) innebir att myndigheterna som tillimpar
lagstiftningen LSS mycket vil kan precisera regelverket utan att dventyra malsitt-
ningen med LSS. Det visar att det 4r mojligt act nd en hog grad av méluppfyllelse
med beaktande av organisationens egna normer om dessa normer dverensstimmer
med ritten.

Andra tolkningar ir méjliga att gora. Utgdngspunkten ir att rittstillimpningen
paverkas av rittsliga och andra sociala normer. LSS som jag studerar paverkas av
sociala normer som kan vara professionella, ekonomiska eller andra sociala normer
som finns dir ritten tillimpas. Utfallet av tillimpningen styrs av dessa normer som
ir olika beroende pa de forutsittningar som finns inom olika arenor dir besluten
fattas.

Besluten som fattas i praktiken vid olika myndigheter innebir saledes inte alltid
att malsittningen med lagstiftningen uppfylls. Handlingsutrymmet som finns dir
ritten tillimpas maste finnas for att mélsittningen med lagstiftningen ska kunna
genomforas i olika fall. Risken 4r dock att det uppstar ett glapp mellan den rite
som beskrivs i lagen och den praktiska tillimpningen av LSS. Interna normer kan
komplettera LSS men det finns ocksd normer som avviker frin lagen och dess mal-
sittning som innebir att grinsen for det tillaitna handlingsutrymmet 6verskrids. Jag
menar alltsd att det finns en grins f6r hur stort glappet tillats vara och vad som kan
anses som en grins for handlingsutrymmet eller for den s.k. diskretionira prévning-
en. Grinsen for det tillitna handlingsutrymmet sammanfaller med myndighetens
beslutskompetens att besluta inom ramen f6r indamalet med myndighetens verk-
samhet. Utrymmet f6r limplighetsprovning kan goras inom ramen for lagens mal-
sittning med hinsyn till de konsekvenser av beslutet som bist dverensstimmer med
de behov etc. som ska tillgodoses.”

Tjanstemdnnen som ir beslutsbehériga har olika professioner. De ir individer
med viss handlingsfrihet och handlingsférmaga inom de ramar som organisationen
och lagstiftningen medger. Deras handlingsutrymme kan péverkas av olika faktorer
och dilemman med en lojalitet mot organisationens egna normer. Tjinsteminnen

92 Se exempelvis Stromberg/Lundell, 2011, s. 67.
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arbetar i ménga fall nira sina klienter nir de fattar beslut om insatser enligt LSS,
dirfér anvinder jag teorin om Street-Level Bureaucracy som ocksa kan bidra till
forklaring av hur handlingsutrymmet utnyttjas.

4.2. Rittsteori, ritespluralism eller responsiv ritt

Redan inledningsvis tog jag upp rittsdogmatikens dilemma som innebir att om den
juridiska metoden tillimpas strikt utan reella hinsyn i beslutsprocessen, sa kan me-
toden innebira att besluten blir rittsenliga enligt en normrationell modell men utan
hinsyn till vilka konsekvenser beslutet far for individen. Eftersom rittigheter enligt
LSS formedlas av beslutsmyndigheter till enskilda och myndigheterna som har till
uppgift att tillvarata den enskildas intressen, ar det av stor vikt att analysera de olika
teorier som péverkar tillimpningen av LSS.

Rittsdogmatiken innefattar juridisk metod, som i sin tur innefattar subsum-
tionslogisk metodik och bevisvirdering.” Rittsdogmatiken har tva dimensioner som
kan definieras som teoretisk och praktisk rittsdogmatik, dir den teoretiska dimen-
sionen avser en systematisering av rittsreglerna, medan den praktiska dimensionen
av rittsdogmatiken avser en tolkning av rittsreglernas innehéll. Riteskilleliran kan
beskrivas som tudelad och handlar om tillimpning och tolkning. Den ena delen
pekar ut de rictskillor som ska, bor och far beaktas, medan den andra delen handlar
om rittskélleprinciper, om rittskillornas anvindning och om hur dessa ska tolkas.
Subsumtionslogisk metod och bevisvirdering handlar om faktas relation till rittsreg-
lerna, som nedan forklaras som den juridiska beslutsmodellen. En av rittsdogmati-
kens huvuduppgifter ir att faststilla vad som ir gillande ritt, genom att f6rsta och
tolka rittskillorna inom respektive rittsomride. Inom socialrdttsomradet — dr re-
geln i vissa fall ar normrationell — handlar det om att kiinna till lagens indamal, tolka
lagtext och rittsfall, kunna identifiera lagens rekvisit och avgéra i vilken utstrickning
rekvisiten ger besked om regelns tillimpningsomrade. For det senare krivs att myn-
digheternas utredningar beskriver de fakta som ir aktuella i de enskilda fallen for att
kunna jimféras med lagens rekvisit.

Lagstiftningstekniken som anvinds inom socialrittsomridet 4r speciell.
Lagstiftningen ir ofta av ramlagskarakeir (med malrationellt innehall) men innehall-
er ocksa ibland rittighetskonstruktioner (av normrationell karaktir), vilket ir fallet
nidr det giller LSS. Lagstiftningen innehéller ofta formuleringar som beskriver lagens
indamdl. Hir 4r LSS inget undantag. Exemplet ovan (Bertil-fallet), som avser 7 §
LSS, illustrerar malsittningen “att leva som andra”. Nar det kommer till tolkning av
bestimmelsen behdvs olika metoder dir olika professioner kan ha olika forutsittning-
ar att tillimpa de beslutsmetoder som ir aktuella. Jag kan se att det ofta behdvs en

93 Mina forklaringar i detta stycke bygger pa Aarnio, 1997 och Sandgren, 2007.
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normrationell beslutsmetod tillsammans med ett malrationellt beslutsfattande som
har en professionell respektive politisk utgangspunke for att lagens syfte ska forverkli-
gas. Detta giller exempelvis vid tillimpningen av 7 § LSS, dir det anges att:

”Personer som anges i 1 § har ritt till insatser i form av sirskilt stdd och sirskild service
enligt 9 § om de behéver sidan hjilp i sin livsforing och om deras behov inte tillgodo-
ses pd annat sitt.”

Denna paragrafs forsta stycke dr uppbyggd som en traditionell rittsregel med rekvisit
som ska vara uppfyllda for att regeln ska tillimpas. En subsumtionslogisk besluts-
modell kan anvindas, dir fakta jamfors med lagens rekvisit och hinsyn tas till lagens
dndamal. I samma paragraf anges att:

"Den enskilde ska genom insatserna tillférsikras goda levnadsvillkor. Insatserna ska
vara varaktiga och samordnade. De ska anpassas till mottagarens individuella behov
samt utformas si att de 4r et tillgingliga fr de personer som behéver dem och stirker
deras férméga att leva ett sjilvstindigt liv.”

Denna del av regeln forutsitter ett malrationellt beslutsfattande. Tillimpningen kri-
ver kunskap om juridisk metod men det krivs ocksd kunskap om socialt arbete och
andra specifika kunskaper om funktionshindrades levnadsvillkor.

[ princip dr rittskillorna inom socialrittsomradet samma som inom andra delar av
rittssystemet och rittskillorna utgors bland annat av lagar, lagférarbeten, praxis och
doktrin. Inom socialrittsomradet utvecklas praxis av Hogsta forvaltningsdomstolen
och forarbetena beskriver ofta ingiende lagens socialpolitiska syfte. Dessutom finns
forordningar, administrativa foreskrifter och s kallade allménna rad som utfirdas av
centrala forvaltningsmyndigheter, exempelvis Forsikringskassans och Socialstyrelsens
allminna rad.” Rittsliga normer har sin legitimitet och férankring i vart demokra-
tiska samhiille, dir staten — och i vissa fall kommunerna — har normgivningsmakt.
Den normgivning som sker genom lagstiftning utévas av de folkvalda ombuden i
riksdagen. Lagstiftningen ir ett uttryck for den lagstiftande forsamlingens vilja att
genomfora en viss norm och utgdr dirmed en styrningsmekanism, som nir det giller
LSS reglerar samhillets service till och rittigheter for funktionshindrade.”

Det f6rvaltningsrittsliga regelsystemet innehaller forfattningar som tillkommit pa
olika nivder. Normgivningsmakten i Sverige tillkommer — enligt regeringsformen
(RF) — i forsta hand riksdagen. De viktigaste forvaltningsrittsliga och socialrittsliga
reglerna dr dirfor i lagar beslutade av riksdagen. Regeringen har en restkompetens
att meddela bland annat f6reskrifter och regeringen kan med riksdagens medgivande
overlata normgivningskompetens at centrala forvaltningsmyndigheter genom s.k.
subdelegation enligt RF 8 kap. 10 §. Genom subdelegation kan normgivningsmakt
dven uppdras it linsstyrelser och kommuner. Slutligen kan regeringen uppdra at

94 Allminna rid som ges ut av centrala forvaltningsmyndigheter kan innehalla normer av skiftande
karaker.
95 Se vidare om staten och dess styrning i Vahlne Westerhill, 2002, s. 30 ff.
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underordnade myndigheter att meddela vissa foreskrifter enligt RF 8 kap. 11 §.%
Nir det giller LSS finns ingen delegerad normgivningsmakt till kommunerna och
Forsikringskassan. Beslutsmyndigheterna har didrmed ingen normeringsmakt med
stdd av konstitutionen. Utfyllande riktlinjer, vigledningsdokument, allminna rid
och annan myndighetsnormering avseende LSS 4r dirfor inte rittsligt bindande och
kan betraktas som utomrittsliga normer.”

Den praktiska tillimpningen av ritten far sina influenser frin olika hall. Zahle har
konstaterat att det finns en systematisk central reglering, & ena sidan, och, 4 andra
sidan, ett decentraliserat handliggningsménster som bygger pd vad man kan kalla en
myndighetsspecifik rittskillelidra.” Denna beskrivs som en administrativ praxis, som
till exempel kommuner och Forsikringskassan anvinder. Olika riceskillor ticker oli-
ka omraden pé sa sitt att det till exempel inom socialritten finns andra riteskillor
in inom O6vriga rittsomraden.” Det 4r inget anmirkningsvirt att vilfirdstatens reg-
leringar och normativa malsittningar tillimpas med hinsyn till olika normer och att
legalitetsprincipen kompletteras med reella hdnsyn och de normer som ir aktuella
for rattsomradet. Zahle talar om begreppet korrekthet och vilka avgdranden som ir
korrekta med hinsyn till de riteskillor som 4r aktuella f6r myndigheten.

En liknande utgangspunkt har presenterats av Ketscher som talar om flera slags
socialritt med hinvisning till bland annat Zahle. Hon menar att det funnits tre in-
riktningar bland nordiska socialrittsteoretiker:'®

1. Den rittsstatliga modellen som bygger pa legalitetsprincipen, subsumtionslogisk
metod och traditionell riteskillelira. Ketscher anser att en mycket begrinsad del
av socialritten lampar sig for rittsdogmatisk verksamhet. Férutom de betungande
besluten ir det frimst myndighetsutévning och vissa delar av socialforsikringsrit-
ten som kan komma ifriga.

2. Den dogmatikavvisande som bygger pa teorin att socialritten éver huvud taget
inte limpar sig f6r dogmatisk verksamhet. En utgadngspunke ir att oklarheter i la-
gen kan klaras av med lagindring och det 4r typiskt for socialritten att det sker en
sammanblandning mellan lagstiftande och tillimpande myndigheter. En annan
utgingspunkt 4r att socialrittsliga reglers funktion inte 4r att l6sa enskilda indivi-
ders konflikter med staten, utan att reglerna ar verktyg for att omfordela resurser
mellan olika befolkningsgrupper och pi sa sitt styra befolkningens handlingsut-
rymme.'?" En tredje utgngspunkt gar ut pd att den offentligritesliga dogmatiken
ar outvecklad jimfort med privatritten. Didrmed kan det inte anvindas tolknings-
regler inom socialritten eftersom det inte 18ser ndgon konflikt mellan den enskil-
de och myndigheten. Rittsdogmatikens roll blir dé rent ideologisk. Slutligen finns

96  Stromberg/Lundell, 2011, s. 21 f.

97  Mannelgvist & Engqvist har behandlat frigan om Férsikringskassans myndighetsnormering i en
artikel 2013.

98  Zahle, 1986, s. 752 ff.

99  T.ex. finns myndighetsféreskrifter och allminna rad inom socialritten.

100 Nedanstiende upprikning bygger pé Ketscher, 1993, s. 367 ff.

101 Kan ocksa uttryckas som en likafordelningsprincip.
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det en pessimistisk syn som utgar fran att de tankemonster som rittsdogmatiken
vilar pé inte kan anvindas inom socialritten, eftersom personalen som saknar ju-
ridisk utbildning inte kan tilligna sig och anvinda juridisk metod.

3. Den nynormativa modellen som havdar att socialritten inte kan férstas och till-
limpas med traditionell rittsstatlig dogmatik utan att dir maste utvecklas en nor-
mativ koppling till vilfirdsrittsliga regler. Utgangspunkten 4r att vélfardsritten
inte har den form som limpar sig f6r subsumtionslogisk metod. Reglerna ir for-
mulerade som malrationella. Rittsfaktum eller ritesfoljd dr ofta oklart beskrivna.
Dirfor kan reglerna inte anvindas som ett led i en tolkningsprocess. Dessutom
finns utfyllande foreskrifter som tar sikte pa att normera rittstillimpningen. En
vilfirdsriteslig dogmatik skulle kunna utvecklas dir tolkningen vilar pa generellt
accepterade rittsprinciper. Den tolkningsmetod som foreslés vilar starke pa forar-
beten som riteskilla enligt nordisk rittstradition.

Den rittsstatliga modellen har en bakgrund i en annan tid d4 modern vilfirdslagstift-
ning som LSS knappast utgjorde en del av rittssystemet. Dirfér kan denna modell
inte heller tillimpas rakt av inom modern sociallagstiftning. Socialritten innefatt-
ar dock en mingd olika delar som Ketscher mycket riktigt papekar. Lagstiftningen
kan vara av betungande karakeir f6r den enskilde och innehilla tvangsatgirder, men
kan ocksa vara av gynnande karaktdr med en rittighetskonstruktion som exempelvis
LSS. Beslut om tvingsatgirder fattas oftast primirt av domare i férvaltningsdom-
stolarna medan andra beslut primirt fattas av tjinstemin vid kommuner och pi
Forsikringskassan. I den tid vi lever i nu gar vi enligt Ketscher mot en rittsanvind-
ning och tolkningsstil inom socialritten som bygger pd argument som har sin grund
i materiell auktoritet. Den tidigare bundenheten till rittskillornas auktoritet dr nu
mindre viktig for de rittsvairdande myndigheterna. Rittskillornas tekniska karakeir
byts di ut mot en materiell karaktir dir avgéranden ska std i samklang med natio-
nella och internationella méalsittningar och krav som ska uppfyllas. ' Jag menar
att det finns anledning att diskutera hur en limplig rittstillimpningsmodell inom
socialrittsomridet kan se ut med hinsyn bland annat till Ketschers utgingspunkter.

Den formella vilfirdsritten ir fastslagen av staten eller centrala myndigheter i
form av lagar, férordningar, myndighetsforeskrifter, domstolspraxis etc. Dessa reg-
ler ska, bor och fir tillimpas av beslutsmyndigheter och forvaltningsdomstolar.
Forutom regler som rittsordningen féreskriver som systematiserad och tolkad ritt,
tar ritten ocksa hiansyn till olika rittsprinciper som ar férankrade i etiska eller sociala
virden. Rétten kan ses ur ett internt ritesligt perspektiv som innefattar rittsregler
och rittsprinciper, och ur ett externt perspektiv dir rittsregler och principer kan
sammanfattas som rittsnormer. Rittsprinciper inom valfirdsritten ir exempelvis all-
minna offentligrittsliga principer som legalitetsprincipen, likabehandlingsprincipen
och sjilvstindighetsprincipen. Ritten paverkas ocksa av hinsyn till den kontext som

102 Ketscher, 2012, s 367 ff.
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foreligger dir ritten tillimpas och ritten kan ses som en social funktion i interaktion
med omgivande normerande strukturer.'®

Fragan om ritten kan ses som sjilvstindig eller ska paverkas av de konsekvenser
olika tolkningsalternativ kan ha, 4r ocksé en friga om reella hinsyn ska beaktas som
riteskilla (se f6ljande avsnitt). Jag menar att detta ir en viktig friga inte minst ur ett
rittssikerhetsperspektiv. Myndigheter och domstolar har alltid ett handlingsutrymme
eller utrymme for diskretionidr provning. Domstolarna har ocksa en rittsskapande
verksamhet med sin praxisbildning. I den rittsliga praktiken 4r det vikeigt att ta hin-
syn till konsekvenserna av domar och beslut som drabbar enskilda sd att malsittning-
en med lagstiftningen uppfylls. Beslutet i det enskilda fallet ska vara verkstillbart och
leda till verkstillighet i praktiken. Dessutom ska besluten kunna anpassas till andra
rittsregler sd att det inte leder till oklarheter eller konflikt med andra normer.

Ett perspektiv pa ritten beskrivs av Hanne Petersen dar hon i boken "Retspluralisme
i praksis — gronlandske inspirationer” beskriver ett paradigmskifte i juridiken.
Petersen anvinder begreppet “informell ritt” som en forklaring till den ritt som
tillimpas i praktiken och stddjer sig pd andra normer 4n “ritten”. Den informella
ritten definieras enligt foljande:

En samling normativa férestillningar och handlingsménster som inte bygger pa en klar
skillnad mellan ritt och fakta. Den informella ritten ir inte fastslagen av en central,
statlig eller nationell myndighet, och dess giltighet beror inte pa statliga sanktioner,
utan pd den faktiska efterlevnaden, som garanteras genom det semi-autonoma omri-
dets egna medel. Den informella rittens sanktioner dr av en mer allmin moralisk och
praktisk karaktir. Den informella ritten hirstammar fran praktiken med utgdngspunkt
frin minniskors faktiska livsvillkor. !4

Rittstillimpningens villkor 4r saledes beroende av olika faktorer. Ritten paverkas av
sammanhanget och det sker en 6msesidig paverkan genom att ritten filtreras genom
den kontext som finns dir tillimpningen sker (till exempel pa Forsikringskassan) dar
normerna ir delvis andra dn dir ritten fastslas formellt. Tillimpningen av ritten pa-
verkas dd av de sociala normer som verkar pd myndigheten. Det ir alltsd inte enbart
rittskillorna inom socialrittsomradet som ar speciella jimf6ért med andra omraden,
dessutom finns dessa kontextuellt beroende normer. Petersen antyder ett metodpro-
blem nir den moderna riteskilleliran ska tillimpas eller tydas och konstaterar att
praxis, sedvana och informella normer produceras decentraliserat och polycentriske.
De produceras inte i egenartade standardiserade procedurer.'” Det giller att hit-
ta och forsoka forsta vilka uttrycksformer, vilka principer och idéer som ligger till
grund for dessa normer.

Eftersom den moderna ritten inte dr enhetlig eller sjilvstindig utan beroende av
ménga olika faktorer har begreppet rittslig pluralism skapats. Det finns olika upp-

fattningar om vad som menas med rittslig pluralism. Dalberg-Larsen har analyserat

103 Haikan Gustafsson, 2002, s. 61.
104 Petersen, 20006, s. 46.
105 Petersen, 20006, s. 55.
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teorin i boken "Rettens enhed — en illusion?” Utgangspunkten ir en bredare defi-
nition av ritten dn det som traditionellt definieras som ritt. Hollander har anvint
teorin om rittslig pluralism f6r att analysera kommunernas tillimpning av LSS jim-
fort med ritten.'® Hollander menar med stod av rittsteoretikern L D Eriksson att
socialriteslig forskning inte enbart kan vara rittsdogmatisk och tolka vad som ir
gillande ritt. Dirfor gors nimnda undersékning for att underséka hur lagstiftningen
fungerar i praktiken utifran bade traditionell rittsteori och teorin om rittslig plu-
ralism. Utgangspunkten ir att lagstiftningen anvinds pa olika sitt av olika aktorer.
Hollander gér en empirisk undersékning av myndigheternas tillimpning av rittig-
hetslagstiftningen inom omradet. Tillimpningen av LSS analyseras genom teorin
om rittslig pluralism utifrdn teorin om konkurrerande kommunala normer. Studien
visar att de kommunala normerna 4r mer bestimmande for besluten 4n den generella
lagen.

Rittigheter enligt LSS beslutas av myndigheter som ska tillgodose individernas
behov av olika insatser eller som Hydén uttryckte saken: "Ritten i vilfirdsstaten
kinnetecknas av att individernas rittigheter formedlas indireke till dessa via myn-
digheter.” Det innebir en responsiv ritt dir den rittsliga styrningen frin staten gors
till forman f6r de som tillhér mélgruppen for LSS vilka ska tillf6rsikras olika indi-
viduellt anpassade rittigheter for att pa s sitt ha samma levnadsvillkor som andra i
samhillet. Myndigheterna forutsitts dirmed tillvarata enskildas intressen med pro-
fessionella bedémningar som uppfyller lagens malsittning.'"”

4.3. Reella hinsyn

Reella hinsyn som rittskilla har diskuterats framférallt i Norge av olika rittsveten-
skapsmin. Exempelvis har Fleischer kallat reella hinsyn “alle rettkilders og rettsreg-
lers mor”.'%® Eckhoff har betecknat reella hinsyn som riteskillefaktorer som innefatt-
ar virderingar av resultatets “godhet”, dvs. om l6sningen av det juridiska problemet
ar bra i det individuella fallet. Eckhoff tar hinsyn béide till den rittsliga regeln och
utfallet av det rittsliga beslutet. Han sitter upp grinser fér vad som ir relevant att
ta hidnsyn till exempelvis parternas sociala situation, lagens malsittning etc. Hinsyn
som faller utanfor grinsen f6r vad som ska beaktas som rittskillefaktorer dr exempel-
vis egna rittsuppfattningar och egenintressen hos beslutsfattaren eller sniva grupp-
intressen som tillgodoses.'” Skoghey har tagit upp reella hinsyn i en artikel si sent
som 2013.""% Han analyserar begreppet reella hinsyn utifrin vilka konsekvenser olika

106 Hollander, 1995, s. 48 ff.

107 Responsiv ritt har behandlats av Hydén, 2002 s. 116 f. med hinvisning till Philippe Nonet och
Philip Selznick.

108 Fleischer, 1995, s. 20.

109 Eckhoff, 2001, s. 371 ff.

110 Artikeln 4r inférd i Lov og Rett nr. 4 2013, s. 257-258.
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tolkningsalternativ kommer att fi; 1) konsekvensbaserade virderingar med hinsyn
till ritesregelns malsdttning, 2) innehallsbaserade virderingar som tar hinsyn till re-
gelns materiella innehall, 3) rittstekniska virderingar som tar hinsyn till processen
som inte ska orsaka onddiga Gverklaganden och 4) systemorienterade virderingar
som ir anpassade till rittssystemet i Svrigt.

Reella hinsyn ir enligt min mening en viktig faktor att ta hinsyn till i besluts-
fattandet vid sidan av formella rittskillor som lag, forarbeten och praxis. I rittig-
hetslagstiftning som LSS idr legalitetsprincipen viktig men lagtexten kan inte ta in-
dividuella hinsyn utan att bli alltfér omfattande. Dirfor menar jag att reella hinsyn
16ser frigor som dyker upp i enskilda fall och som ocksé virderar konsekvenserna av
beslutet sé att lagens mélsittning blir uppfylld. Handlingsutrymmet som finns vid
beslutsfattandet innebir att det gors en diskretionidr provning som inte dr godtycklig
men med beaktande av reella hinsyn. Sammanfattningsvis menar jag att reella hin-
syn medfor att rittsreglerna ska tolkas sd att malsittningen med lagen uppfylls och
att hinsyn tas till individuella forutsittningar same till vilka konsekvenser beslutet
forvintas fa for den enskilde.

4.4, Normer

Begreppet norm kan tolkas pé olika sitt. Jag har valt ett normkoncept som inne-
bir en nyckel dill att forstd rittssociologiska problem. Normer anvinds hir som ett
overgripande begrepp for olika normer som kan sammanfattas med sociala normer
och dir en kategori ir rittsliga normer.""" En atskillnad mellan rittsliga och andra
sociala normer gors av analytiska skil for att kunna identifiera faktorer som paverkar
tillimpningen av LSS inom de olika arenor jag studerar.

I syfte att identifiera olika typer av normer ir det nédvindigt for forstdelsen att
beskriva vad som kinnetecknar en norm."* Normers essens ar sidana férutsittningar
som ir nddvindiga for att vi ska kunna identifiera en norm. Normers accidens utgérs
av tillfilliga egenskaper som inte 4r nédvindiga och olika normer kan ha olika acci-
denser.

Nodvindiga forutsittningar for normer 4r:

1. Normer utgor handlingsdirektiv eller imperativ. Denna forutsittning stimmer
med Kelsens rittspositivistiska uppfattning om ritten som en strukeur eller ett sys-
tem av normativa utsagor (grundnorm). Dessa normer beskriver hur man ska eller
bor agera i givna ligen. Denna forutsittning ar nédvindig men ér inte cillricklig.

111 Det normkoncept jag anvinder har utvecklats av flera forskare inom Rittssociologiska institu-
tionen vid Lunds universitet. Hyden startade denna utveckling i bérjan av 1990-talet med en
“normvetenskap” som lett till flera forskningsprojekt, avhandlingar, artiklar m.m. Det senaste bi-
draget ir antologin: Baier, M. (ed.), "Social and Legal Norms” som jag refererar till i detta arbete.

112 Hydén/Svensson, 2008, s. 15 ff.
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2. Normer ir ocksa socialt reproducerade och ingar i en kommunikativ verklighet.
Denna forutsittning motsvarar Durkheims analys av sociala fakta (varat) eller som
Wickenberg analyserat som interpersonell norm.'"

3. Dessutom krivs en tredje forutsittning som handlar om kognitiva processer.
Normer ir den enskilde individens uppfattning avseende omgivningens forvint-
ningar pa det egna beteendet. Normen tvingar inte automatiskt individen att ritta
sig efter normen i stillet d4r det minskliga egenskaper som péaverkar om normen

foljs.

Utgéingspunkten ir di att den rittsliga normen LSS, i likhet med andra normer utgor
imperativ, som ir socialt reproducerade och utgér individens uppfattning avseende
omgivningens forvintningar pa det egna beteendet. Dessa attribut utgér normens
essens savil nir det giller rittsliga normer, som exempelvis LSS, som nir det giller
andra normer. Olika normsystem som styr tillimpningen av LSS kan identifieras
utifrin normbegreppets essenser samt kategoriseras och beskrivas utifrin deras olika
accidenser.

Fig. 2. Normers essenser och accidenser

Essenser Accidenser
Imperativ |Socialt Omgivningens|Ursprung  |[Form  [Tillkomst |Sanktion |Tillsyn
Reproducerad |Férvintningar

LSS X X X Staten Lag Riksdagen |Avgift  |Staten
Myndighets (X X X Kommun/ |Rike-  |Myndighet |Social ~ |Chef etc.
Norm Fk Linjer
Professionell X X X Utbildning [Teori  |Praktik Social  |Kollegor
Norm

Ovanstéende figur bygger pd Hydén och Svenssons figur (Norm classification sys-
tem)''* och ger en dversike ver den rittsliga normen LSS och dess essenser och ac-
cidenser. Normsystemen som styr tillimpningen av LSS inom olika arenor kan vara
lokala eller professionella och dess accidenser kan variera.

En modell om normer som Hydén utvecklat innehéller element av sdvil akeors-
teori som systemteori.'” Det som bestimmer handlandet kan sammanfattas som
handlingsteorier som aktérerna paverkar med vilja, virden/kunskap och kognition.
Det som bestimmer normen ir knutet till systemteorier och strukturer som paverkas
av systemvillkor och majligheter.

Kontextuella faktorer spelar in nir normer utvecklas och reproduceras som fak-
tisk foreteelse. Hir utgor rittsreglerna en kategori av normer som ér paverkade av
systemet dér de utvecklas och reproduceras inom olika organisationer (i mitt fall be-

113 Wickenberg skriver i sin avhandling 1999, s. 262: "Rittssociologiskt intressant 4r de normer som
upptrider i en social kontext, som kommuniceras i en social gemenskap, och som har sociala upp-
tridesformer, sociala samband och sociala effekter. Interpersonell norm — om jag kommunicerar
den med andra och dessa uppfattar denna norm — blir det som kallas norm.”

114 Hydén/Svensson, 2008, s. 25.

115 Hydén, 2002, Normvetenskap, s. 288 ff.
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slutsmyndigheter och domstolar). Den rittssociologiska analysen av tillimpningen
dr ocksa beroende av kontextuella faktorer. Normerna som faktisk foreteelse paverkas
av de personer — i mitt fall tjainstemin och domare — som tillimpar normerna och
deras motiv till sitt handlande.

Hydén utgir fran tre olika baser som paverkar tillimpningen:

1. Vilja och virderingar (V)
2. Kunskap och kognition (K)

3. System och méjligheter (SM), som binder ihop fakta och virderingar eller ritt
och samhille.

Till var och en av dessa kategorier finns olika bakomliggande forutsittningar.'®

Kategorin vilja (V) hinger ssamman med motiven for minskligt handlande. Hir
spelar den enskilde beslutsfattarens virderingar en stor roll. Kunskap och kognition
(K) ir kategorier som hinger samman med beslutsfattarens utbildningsbakgrund
och syn pé genus, etnicitet etc. System och majligheter (SM) handlar om systemvill-
kor som nir det giller tillimpningen av LSS handlar om ekonomiska, politiska och
administrativa forutsittningar. Vid tillimpningen av LSS ir det fraga om individuel-
la beslut och en avvigning mellan (V), (K) och (SM).

Dessa variabler kan jimféras med de som Lundquist anvinder i sin styrningsteori
— som jag beskriver i nista avsnitt — och behandlar férutsittningarna for om lagstift-
ningen implementeras av forvaltningsmyndigheterna.

Normen kan ha sin utgingpunke i viljan eller i systemférutsittningarna eftersom
kunskapsutvecklingen kan utga frin individen eller fran systemet. Utgingspunkten
dr att det sker en 6msesidig paverkan av normens forutsittningar i sjilva norm-
bildningsprocessen. Individen paverkar genom vilja och virden den kunskap som
blir relevant samtidigt som kunskapen ir relaterad till de systemvillkor individen
paverkas av. Hydén har uttalat med hinvisning till Tacott Parsons att for att en norm
ska etableras méste viljekomponenterna std i verensstimmelse med de villkor som
systemet tillhandahaller.

Det som bestimmer rittstillimpningen i det enskilda fallet styrs av tjinsteman-
nens eller domarens vilja och kunskap som i4r knuten till en profession och de for-
vintningar som tjdnstemannen uppfattar frin organisationen. Tillimpningen av
LSS har dé utifrin normmodellen ett handlingsteoretiskt innehall som utvecklas av
beslutsfattarna i férhillande till vilka virderingar och vilken kunskap som gor sig
gillande pa det individuella planet medan bakomliggande faktorer som paverkar ir
beroende av systemteori och strukturella resonemang.

Utifran ett internt perspektiv kan ritten beskrivas med utgingspunke fran ritts-
ordningen med formella rittsregler som systematiserad och tolkad ritt. Rittsliga
normer kompletteras inom olika omraden med olika rittsprinciper som tar hinsyn
till den riteskuleur som dr rddande inom respektive omrade. Fran ett externt per-
spektiv kan ritten beskrivas som rittsnormer som dven tar hinsyn till kontextuella

116 Hydén, 2002, Normvetenskap, s. 284 ff.
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faktorer. Peczenik har beskrivit att den rittsliga normens mening eller uppgift ar att
paverka ménniskor till vissa handlingar och undertrycka andra.'” Rittsliga normer
som faktisk foreteelse kan alltsa vara beskrivande eller foreskrivande och fungera som
styrmedel och uttrycka hur vi ska handla i en viss situation.

Ritten idr dirmed ett styrmedel som kriver ett systemfértroende for myndigheter
och domstolar. Inom organisationerna verkar individer som ocksé ir paverkade av
andra normer, dirmed anpassas ritten till de normer som finns inom organisationen.
Normer kan ha olika funktioner men beslutsfattare inom myndigheter koordinerar
sitt handlande och reducerar komplexiteten i besluten genom att anvinda sig av ge-
mensamma normer.

Om vi utgar fran ritten som ett system med en viss struktur av vedertagna rittsreg-
ler sd kan jurister och andra foretridare for systemet ha vissa bestimda forvintningar
att ritten ska tillimpas pa ett visst sitt. Rittstillimpningen 4r emellertid beroende
av individer som tillimpar rittsreglerna. Individerna tillhér olika professioner som
verkar i olika strukturer eller myndighetsorganisationer dir olika professionsnormer
kan utvecklas och reproduceras. Effekten av rittstillimpningen ar alltsd beroende av
flera faktorer.

Sociala normer skapas inom ett system eller en organisation. Flera personer ir ofta
involverade i normbildningsprocessen. Det kan vara professioner av olika slag som
har sina normer och sina strukturer f6r hur normer ska skapas. Dessa professionsnor-
mer har utvecklats inom professionella utbildningar men 4ven inom organisationer
dir fortbildning och konferenser bidrar till att professionsnormer utvecklas och re-
produceras. Normerna kan ha olika utseende och vara exempelvis handlingsanvisan-
de, men ocksa tala om hur rittsregler ska tolkas och hur olika fakta ska virderas.

De som tillimpar lagen f6ljer sdvil rittsliga som sociala normer. Inom socialritten
kinnetecknas lagstiftningen av att den antas i det politiska systemet och tillimpas av
tjanstemin vid olika myndigheter. Nir det géller ramlagstiftning som ir vanlig inom
socialritten kommer myndighetsspecifika normer att bestimma tillimpningen, men
dven nir det giller preciserade rittigheter som i LSS kan myndigheterna paverka
tillimpningen. I dessa fall kan den sociala normen avvika fran rittsregelns tilltinkta
malsittning.

Jag studerar bland annat konflikten mellan dessa rittsliga och sociala normer inom
olika arenor. Jag skiljer dirfor pd det interna perspektivet pa ritten, som handlar om
ritten och hur rittsreglerna bor tolkas och tillimpas och det externa perspektivet pd
ritten som handlar om hur och varfor ritten tillimpas pa ett visst sitt.

117 Peczenik, 1995 s. 160 ff.
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4.5. Styrningsteori

Ritten i vilfirdsstaten kinnetecknas av att individernas rittigheter férmedlas indi-
rekt till dem via myndigheter."”® Den rittsliga styrningen i form av lagstiftning riktar
sig till myndigheterna som har att tillvarata enskildas intressen och ritt till olika
insatser som normerna syftar till. Det kan ses som ett problem att rittigheterna for-
medlas via myndigheterna som har en diskretiondr make att tillimpa lagstiftningen.

Lagstiftningen pa socialrittsomradet 4r omfattande. Férutom materiella regler
finns forfaranderegler, organisatoriska regler och kompetensregler. De materiella reg-
lerna, ofta av gynnande karakeir, har till syfte att tillgodose personers behov av socialt
och ekonomiskt stod, vard eller behandlingsinsatser. Lagstiftningen inom omradet,
som till exempel LSS, har sin grund i en generell socialpolitik som ska tillimpas av
myndigheter och domstolar. Nir rittsreglerna ska tillimpas finns dessutom allménna
grundlagsskyddade rittsprinciper att ta hinsyn till, exempelvis legalitetsprincipen
som innebir att den offentliga makten ska utovas med stéd av lag (RF 1:1), sjilvstin-
dighetsprincipen som innebir att ingen annan myndighet eller riksdagen far bestim-
ma hur en domstol eller myndighet ska besluta i ett enskilt fall (RF 11:3, RF 12:2),
samt likabehandlings- och objektivitetsprincipen som innebir att myndigheterna ska
beakta allas likhet inf6r lagen (RF 1:9).

Myndigheterna ir alltsd inte fria att handla efter eget gottfinnande. De ir styr-
da av den lagstiftning som giller inom omradet (i detta fall LSS). Lagstiftningen
innebir dirmed en bunden sektor dir myndigheterna — i detta fall kommuner,
Forsikringskassan och férvaltningsdomstolar — méste tillimpa nationell lagstiftning
som tillforsikrar medborgarna goda levnadsvillkor. Detta ir ett uttryck for lagbun-
denheten eller legalitetsprincipen, som innebir att den offentliga makten ir un-
derordnad lagarna. Nir lagstiftningen inom socialrittsomradet ska implementeras
forvintas kommunerna som beslutsmyndigheter vara opartiska och lojalt tillimpa
lagen enligt de intentioner som fanns nir lagen faststilldes. Lagstiftning anvinds av
politikerna for att paverka samhillet, for att bereda och implementera politikernas
beslut som fattas i riksdag och regering.'"”

Nir politikerna i Sveriges riksdag vill att forvaltningen ska agera pa visst sitt anvin-
der de sig av en styrningsteknik som innebir att forvaltningsmyndigheter och forvalt-
ningsdomstolar ska implementera lagen sa att méalsittningen med lagen uppfylls.

Implementeringsstyrningen bestar av tre linkar:

1. Forvaltningsstyrning, som innebir att rikspolitikerna genom riksdag och regering
styr forvaltningen enligt ovanstiende beskrivning.

2. Organisationsstyrning, som ir forvaltningens interna styrning, exempelvis genom
interna foreskrifter och allminna rad hur lagen ska tolkas.

118 Hydén, Rittssociologi som rittsvetenskap, 2002, s. 116 .
119 Nir det giller styrningsteori har jag utgatt frain Lundquist, 1992.
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3. Samhillsstyrningen, som styr samhillsmedlemmarna, och som exempelvis kan
handla om att den som vill ha insatser enligt LSS maste gora en ansokan till be-
rord myndighet. '

Fran det att rikspolitikerna styr forvaltningarna genom lagstiftning till dess att lag-
stiftningen implementeras av tjanstemidn som har behérighet och befogenhet att
fatta besluten om insatser enligt LSS passeras ett antal nivder dir styrningen kan
preciseras. Styrningen inleds med att rikspolitikerna lagstiftar pa omradet och dir-
med styr forvaltningen. Sedan vidtar forvaltningarnas interna styrning i form av
organisationsstyrning som kan ske pa central och lokal nivd. Organisationsstyrning
forekommer bide mellan och inom dessa nivéer. Exempelvis kan Socialstyrelsen pa-
verka landets kommuner med olika styrdokument som giller LSS. Kommunerna har
ofta egna interna styrdokument angiende tolkning och tillimpning av LSS. Chefer
pa kommunal nivd kan péaverka sina underordnade med mer eller mindre klart ut-
formade instruktioner. Liknande exempel kan ges nir det giller Forsikringskassan.
Forsikringskassan har centrala styrdokument i form av ”Vigledning” och ”Allminna
rad”. Forsikringskassans chefer pa lokal niva kan liksom inom kommunerna péver-
ka sina underordnade. Dirmed maste tjansteminnen dels tolka ett antal mer eller
mindre klart utformade dokument och instruktioner frin olika nivaer, dels applicera
dessa pa verkliga fall som ir individuella och olika i olika fall.'*!

Problem kan ocksd uppstd om lagtexten ir otydlig eller svartolkad. Det ar ocksa
mojligt att tjdnstemidnnen inte kan eller vill folja lagstiftningen. Lundquist pekar pa
att styrningen preciseras alltmer frin politiker pa riksniva till tjinstemin pa forvalt-
ningarna. Han anger tre typfall dir styrningen preciseras:

1. Styrningen preciseras just som normen anger.

2. Styrningen férindras gradvis men har ett tydligt samband med organisationsstyr-
ningen.

3. Styrningen avviker helt frin normen och har helt misslyckats eftersom den avviker
pa alla nivéer.

Om styrningen ska lyckas avgors av flera faktorer enligt Lundquist. Tjinstemannens
egenskaper utgor hir ocksa en viktig faktor.'” Forstir tjinstemannen innebérden i
styrningen och kan tolka den aktuella lagstiftningen? Har tjinstemannen formaga
och kan verkstilla styrningen som lagstiftningen innebdr med hinsyn till inflytande,
kunskap och handlingsformaga? Vi// tjinstemannen verkstilla styrningen? Aktdren
kan finna lagstiftningen icke onskvird och dérfor inte vill verkstilla den. Dessa rela-
tioner kan illustreras med f6ljande figur:'*

120 Lundquist, 1992, s. 71.

121 Lundquist, 1992, s. 72.

122 Staten kan exempelvis lata Inspektionen f6r vard och omsorg utova tillsyn och félja upp lagstift-
ningen. Staten kan ocksd féra 6ver ekonomiska resurser till kommunerna som kompensation for

de kostnader som reformen fér med sig.
123 Lundquist, 1992, s. 77.
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Fig. 3. Styrningsrelationer

Férvaltningens Vill Vill inte
styrningsrelationer Kan Kaninte |Kan Kan inte
Forstar 1 2 3 4
Forstar inte 5 6 7 8

Figuren illustrerar dtta olika typer av beslutsfattare med olika egenskaper. Varje be-
slutsfattare har alltsa egenskaperna forstar, kan och vill i ndgon kombination. Figuren
demonstrerar de problem som politikerna stir infor nir de ska forma forvaltningen
att implementera lagstiftningen pa det sitt de onskar. Var och en av de étta olika ty-
perna av beslutsfattare kriver sin speciella styrning for att lagstiftningen ska tillimpas
enligt dess syfte.'* Vid implementeringen av LSS krivs d4 att tjinsteminnen forstar
vad lagstiftningen innebir och kan anvinda och tolka inneb6rden av de rittsliga
normer som ir aktuella. Det krivs kunskap om juridik och socialt arbete men ock-
sd en vilja frin tjdnstemannens sida att genomfora lagstiftningen i praktiken. Den
jansteman som uppfyller alla dessa kriterier hamnar i figurens ruta 1. Om det brister
i nagon eller négra av dessa egenskaper enligt figuren (ruta 2 — 8) si kan det uppstd
problem som jag aterkommer till i foljande avsnitt.

Om tjinstemannen inte forstar att tolka lagstiftningen méste inneborden klargs-
ras genom upplysning och utbildning. Om tjinstemannen inte kan genomféra lag-
stiftningens enligt dess intentioner maste det tillforas resurser i form av ekonomiska
medel och personella samt organisatoriska resurser. I det fall tjinstemannen inte vill
folja lagstiftningen ser jag det som ett arbetsrittsligt problem.

Ovanstiende figur kan jimforas med Hydéns normmodell som tar hinsyn till sys-
temfaktorer i storre utstrickning. Denna figur illustrerar vad som bestimmer hand-
landet, som i mitt fall tjinstemannens agerande vid tillimpningen av LSS. Figuren
reduceras enligt Hydén till fyra filt eftersom forstaelsevariabeln hinger samman med
kunskapsdimensionen och bristande forstielse som ocksa kan bero pé bristande kun-

skap.
Fig. 4. Handlingsindikatorer

Vad bestimmer handlandet Vill |Vill inte
Forstir/kunskap 1 2

Forstar inte/kan inte 3 4

Figuren illustrerar vad som bestimmer handlandet utifran vilja respektive forstdelse
och kunskap. De faktorer som bestimmer beslutsfattarnas handlande avser vilja och
virderingar samt vilken kunskap som beslutsfattaren har.

Lagstiftning kan betraktas som direkt styrning dir politikerna férvintar sig att syf-
tet med lagstiftningen ska forverkligas nir den verkar i sin kontext. Indirekt styrning
kan innebira bade specifika och generella dtgirder dir styrningen paverkas genom

124 Lundquist, 1992, s. 75 ff.
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ekonomiska anslag, rekrytering av personal, organisationsférindringar eller informa-
tionssatsningar.

Forvaltningstjanstemannen utgér dirmed en viktig faktor for huruvida lagstift-
ningen inom omridet kommer att genomféras som det var tinkt nir reformen
infordes. LSS administreras av kommunernas socialtjanst och Férsikringskassan.
Kommunerna anstiller i huvudsak socionomer eller personer med motsvarande
utbildning, medan de anstillda pa Forsikringskassan har varierande utbildnings-
bakgrund. Handliggarna ir oftast inte jurister men har normalt en grundliggande
utbildning i socialritt. Vidareutbildning kan ske si snart det finns orsak till detta,
till exempel vid nyheter i lagstiftningen. Personalen informeras om hur den 6verord-
nade tjinstemannen ser pa problemen.'> Mellan lagstiftaren och tjanstemannen som
tolkar lagen och fattar beslut finns ett antal instanser som preciserar styrningen och
utfirdar férordningar, foreskrifter och allminna rad. Dirfor kan den som svarar for
besluten vara precist styrd.'?® Dirmed inte sagt att en precis styrning loser problemet
med olika férutsittningar hos forvaltningen si som ovanstaende figur visar. Vid be-
slutsfattandet kan fler och precisa normer bli f6r omfattande for att kunna beaketas i
praktiken.

De problem som jag tagit upp kan leda till en anpassning dir tjinstemannen sjilv
avgdr om vederbérande ska folja eller inte f6lja styrningen, eller en specificering dir
tjanstemannen tolkar normerna enligt sitt eget gotthinnande. Vid anpassning avgor
tjanstemannen om han ska félja eller inte félja de rittsliga normer som innefattas
i LSS. Tjinstemannen kan forhilla sig lojal och folja de rittsliga normerna eller
obstruera genom att inte folja ritten. Tjdnstemannens tolkning av lagen innebir en
specificering hur tjanstemannen tolkar LSS och vilken metod som anvinds i sam-
band med rittstillimpningen. Forvaltningstjansteminnens egenskaper kan da utgora
en forklaringsfaktor hur de rittsliga normerna tillimpas i praktiken. Enligt en norsk
undersokning ir akademisk utbildning den enda egenskap som systematiske slar ige-
nom och paverkar huruvida tjinsteminnen foljer styrningen.'”

Med hinsyn till den teori som f6rts fram av Hydén talar mycket for att den faktis-
ka utformningen av normerna som paverkar besluten inom socialrittsomradet sker
inom de arenor dir besluten tas i de enskilda drendena. Tjinstemidnnen som fattar
beslut kallas ibland nirbyrakrater eller frontlinjebyrikrater.*® De har legal makt och
ett handlingsutrymme att tolka normerna inom vissa ramar. Problemet ir inte azt
det finns ett handlingsutrymme, utan snarare /ur tjinstemiannen anvinder det hand-
lingsutrymme som finns och vad som ir en limplig tolkning enligt ritten och andra
sociala normer.

125 Lundquist, 1992, s. 84.

126 Lundquist, 1992, s. 84.

127 Legreid/Olsen, 1978, s. 269.

128 Ordet ir en dversittning av Lipskys Street-Level Bureaucrats. Se dven Schierenbeck, 2003.
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4.6. Street-Level Bureaucracy

Lipsky lanserade begreppet Street-Level Bureaucracy och presenterade sin teori 1980
i en bok med samma namn. Trettio &r senare har det kommit en ny utgéva av bok-
en som anpassats till dagens forhallanden framforallt i en amerikansk kontext dir
”Street-Level Work” kan innebira en vig till service istillet for ett hinder.!” Teorin
handlar om tjanstemin i offentlig sektor som arbetar nira sina klienter och fattar
beslut som péverkar enskilda samhillsmedborgare. Jag har funnit Lipskys teori an-
vindbar for att finna forklaringar till vad som paverkar nir forvaltningen anvinder
det handlingsutrymme som finns nir lagen ska tillimpas. Lipsky definierar vilka
myndigheter och andra offentliga serviceorgan som omfattas av hans teori utifrin
amerikanska férhéllanden. En 6versittning till svenska férhéllanden 4r mojlig efter-
som vi har liknande serviceorgan som dem som finns i USA, dven om styrdokumen-
ten 4r annorlunda. Det handlar om skolor, polismyndigheter, vilfirdsinrittningar
(sociala myndigheter), serviceinrittningar (under stat och kommun) och andra of-
fentliga inrdttningar dir de anstillda hanterar och har méjlighet att paverka besluten
och dess verkningar.

Personer som arbetar i offentlig sektor och har direktkontakt med medborgare samt
behérighet och befogenhet att fatta olika beslut som ror medborgarna inom ramen
for sitt arbete, kallar Lipsky for Street-Level Bureaucrats.'® Dessa personer kan vara
larare, poliser, socialarbetare, jurister i offentlig sektor och andra som #r verksamma
vid myndigheter. Typiskt for dessa tjinstemin ir att de paverkar andra minniskors
liv och forutsittningar genom de beslut som fattas pa grundval av olika sociala och
politiska stillningstaganden som uttrycks i lagar och férordningar. Féljande kinne-
tecken kan utlisas enligt Lipsky:'!

1. Tjinsteminnen har direktkontakt med klienterna och arbetet ger utrymme fér eget gottfinnande.

2. De har ofta ensamma behérighet att fatta beslut dven om lagar och férordningar styr deras verk-
samhet. Problemet ér att lagstiftningen limnar utrymme fér tolkning och det r da olika dilem-
man uppstar.

3. Tjinsteminnen arbetar under tidspress med inadekvata resurser i forhillande till arbetsbérdan.

4. De maste utveckla egna rutiner och férenkla handliggningen for att klara sina dtaganden. Det
kan ocksa finnas en intressekonflikt med personliga 4sikter om vad som ir ritt.

5. Tjinsteminnen delar inte alltid organisationens mél och idéer. Lagarna ir uttryck for en politisk
vilja som kanske inte delas av tjinsteméinnen. Dessutom dndras reglerna ofta inom omradet. Nir
det giller olika rittskillor si kan de anvindas selektivt utan vedertagen ordning,.

129 Lipsky, 2010, s. xi.
130 Lipsky, 1980, s. xi.
131 Lipsky, 1980, s. 13 .
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Ovanstiende kinnetecken ir relevanta for de kommunala tjanstemin som beslu-
tar om insatser enligt LSS och i alla visentliga delar ocksd for tjanstemin inom
Forsikringskassan som beslutar om assistansersittning. Forsikringskassans tjanste-
min som beslutar om assistansutredning har inte alltid direktkontakt med klienterna
och det 4r inte den utredande tjinstemannen som beslutar i drenden om assistanser-
sdttning.

Den minskliga dimensionen 4r underskattad enligt Lipsky. Samhillet tar for givet
att tjinsteminnen gor vad som forvintas av dem. Lipskys studier visar emellertid
att det alltid finns ett glapp mellan dessa forvintningar och det faktiska handlandet.
Det utvecklas istillet en administrativ praxis som styr verksamheten och kontrollen
av vad som egentligen styr beslutsfattandet ir svag. Aven om besluten kan 6verkla-
gas och provas i forvaltningsdomstol gors ingen egentlig kontroll av hur besluten
tillkommit, vilken metod som anvints vid rittstillimpningen och vilka stéllningsta-
ganden som ligger till grund for besluten. Dessa férhillanden stimmer vil in pi den
myndighetsutévning som jag behandlar i denna avhandling.

Lipsky talar i sin nya bok bl.a. om Street-Level Bureaucrats “as Policy Makers”.
Han menar att jinsteminnen har ett stort handlingsutrymme nir de fattar indivi-
duella beslut som ror medborgarna. Lipsky beskriver att tjanstemidnnen kan paverka
den norm som tillimpas vid beslutsfattandet, pa grund av den position de har som
innebir dels att de har ett relativt stort handlingsutrymme, dels att de har ett relativt
sjdlvstindigt beslutsansvar. Professionen forutsitter att tjinstemdnnen kan hantera
handlingsutrymmet vid beslutsfattandet eftersom handlingsutrymmet begrinsas av
regler och andra styrdokument. Lipsky konstaterar att dessa regler kan bli for om-
fattande och motsigelsefulla sd att de anvinds selektivt. Komplicerade fall kan trots
omfattande regelverk inte l6sas utan en diskretiondr prévning. Tjdnsteminnen maste
ta hinsyn till minskliga dimensioner som inte kan beskrivas i regler och den aktuella
kontexten ir si komplicerad att den inte gér att reducera till formaliserade regler.

Lipskys teori 4r fortfarande aktuell och han konstaterar i senare arbeten att tjins-
temin som ldst hans forsta bok kidnner igen sig nir det giller de svarigheter som
uppstér i deras arbete.'® Lipskys teori bygger pa att tjinstemin i offentlig sektor
alltid har utrymme f6r diskretiondr prévning nir de fattar sina beslut. Detta bekrif-
tas av ett antal artiklar, som beskriver Street-Level Bureaucrats i olika kontexter och
beslutsfattande inom sociala myndigheter.

Brandon ir forskare vid Northumbria University i Newcastle och har studerat den
service som ges till funktionshindrade i Storbritannien och har dessutom gjort vissa
jimforelser med forhillanden i USA."* Brandon har anvint Lipskys teorier for att
forsta skillnader framférallt ndr det géller vilken service funktionshindrade far i prak-
tiken, jimfért med hur det borde vara enligt lag och praxis. Han ansag att Lipskys
bok forsag honom med en “felande link” nir det gillde att forklara de data han fatt
fram i sin forskning. Han behdvde nagot som férklarade skillnader mellan gillande

132

132 Lipsky, 2010, s 13 ff.
133 Lipsky, 2010, s. xxi.
134 Brandon, 2005.
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rittspraxis och den praktiska tillimpning som redovisades i intervjuer med profes-
sionella och klienter (funktionshindrade personer). Han konstaterade att tjanste-
minnen ir mer intresserade av egna preferenser 4n den praxis som finns. Nyckeln
till denna instillning 4r att jansteminnen i sitt arbete har ett stort utrymme for
diskretiondr provning som de sjilva kan paverka. Vidare konstaterade han att Lipskys
utgdngspunke ir att ett utrymme for diskretiondr provning varken ir bra eller daligt.
Det dr hur prévningen gors och vilken transparens som finns som ir det vitala. Den
diskretiondra provningen kan missbrukas pi manga olika sitt. Funktionshindrade
kan stigmatiseras frin att vara unika individer med olika erfarenheter, personligheter
m.m. till att i motet med tjinsteminnen bli klienter som bedéms for att passa in i
standardiserade grupper och ménster. Brandon menar att det Lipsky beskriver som
en diskretiondr prévning ocksa ger utrymme f6r maktutévning.'”> Brandon konsta-
terade vidare att Lipsky inte angriper tjinsteminnen, utan beskriver bakgrunden
som forklarar deras handlande. Trots att forutsittningarna har forindrats pd grund
av olika styrdokument som tillkommit sedan Lipskys forsta bok skrevs 4r teorin om
Street-Level Bureaucrats fortfarande aktuell enligt Brandon.

I en artikel frén 2006 har Evans & Harris diskuterat den organisatoriska kontex-
ten i socialt arbete. De hinvisar till Musil et al som studerat socialarbetares dilemman
med utgingspunkt i Lipskys teorier.'*® Evans och Harris anser att Lipskys arbete
ska ses som ett analytiske ramverk och inte en firdig modell som ska anvindas for
att analysera hur socialarbetare loser sina uppgifter. Till att borja med maste man ta
hinsyn till de olika forutsiteningar som giller for olika verksamheter med olika upp-
gifter att handligga olika typer av drenden. Musil et al.’s arbete kommer samman-
fattningsvis fram till tva resultat med hinvisning till Lipskys teorier. Det ena ir att
socialarbetare undviker svérigheter genom att 4ndra de f6rutsittningar som skapar
dessa svarigheter. Det andra ir att socialarbetare férhandlar med relevanta kollegor
for att dAndra de forutsittningar som skapar svarigheter i deras arbete.

Dunér & Nordstrom har — som jag nimnt i ovanstdende avsnitt — beskrivit tjans-
temdnnens handlingsutrymme och makt med ett exempel frin svensk kommunal
dldreomsorg i en artikel frin 2006."” Forfattarna har studerat beslutsprocessen och
hur ginsteminnen anvinder sitt handlingsutrymme i samband med beslutsfattan-
det. Jag menar att det ir friga om en diskretiondr prévning inom det handlings-
utrymme som ges nir tjdnstemannen gor en individuell bedomning i det enskilda
fallet. Bedomningen kan ge uttryck for reella hinsyn och innebir ocksa en form av
maktutdvning, men detta faktum behdver inte enligt min mening vara oférenligt
med god rittstillimpning. Dunér och Nordstrom konstaterade att handlingsutrym-
met vid individuella provningar 4r grundliggande och nédvindigt for att tjanste-
minnen ska kunna fullgora sitt arbete. Lagar och foreskrifter maste tolkas av tjins-
teminnen och nir detta sker ger de samtidigt uttryck for organisationens policy.
Sammanfattningsvis konstaterade Dunér & Nordstrom att tjinsteminnen enligt de-

135 Brandon menar att det handlingsutrymme som ges vid en diskretionir prévning medfor en make-
utdvning. Detta ir inget okiint fenomen inom exempelvis offentlig ritt.

136 Evans/Harris, 2006.

137 Dunér/Nordstrém, 2006.
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ras studie utvecklat varierande normer sa att de kan fatta beslut som passar in pé vad
som finns tillgingligt i form av olika stod- och servicealternativ, vilket bekriftar att
de har ett handlingsutrymme f6r diskretionir provning nir de fattar sina beslut. De
balanserar de begrinsade resurserna i forhéllande till de normer som finns; rittsliga
och interna sociala normer. Forfattarna ansig didrmed att resultaten i studien kan
forklaras med den vedertagna teori som Lipsky lanserat.

I en recension av Riccucci 1998, verksam pa Rutgers University, Newark'*® re-
kommenderas boken: ”In Their Own Words: The Voices and Experiences of Street-
Level Bureucrats” till studenter som studerar statsvetenskap, socialt arbete och juri-
dik. Boken fokuserar pa det férhéllande som ir kiinnetecknande for tjansteminnen,
att de har ett utrymme for diskretionér provning och en sjilvstindighet som ligger
utanfor den kontroll som samhallet utévar pa olika sitt. Tjanstemdnnen gor egna val
utifrin den policy som finns (sociala normer), istillet for att folja generella rittsliga
normer. De i4r ocksa influerade av egna moraliska virderingar. Bokrecensionen ir
ytterligare ett exempel pé att Lipskys teoribildning har aktualitet framf6rallt ndr det
giller att forklara hur den diskretionira prévningen gors.

Cowan, Halliday & Hunter, School of Law, University of Bristol 2006 har stude-
rat beslutsfattandet i samband med tillimpning av lagstiftning om hemlosas ritt till
bostad."”” De ger en bild av hur den diskretiondra prévningen gors och hur denna
provning paverkar implementeringen av lagen. Det visar sig inte nodvindigtvis att
lagen spelar en central roll. Istéllet pekar forfattarna pa det intellektuella handlings-
utrymme som finns nir lagen ska tillimpas som en viktig faktor for den praktiska
tillimpningen. De menar att det finns ett gap mellan "law in books and law in ac-
tion”. Hinvisning gors ocksa till Lipskys teorier nir det géller orsaker till denna dis-
kretiondra provning. Forfattarna menar att legaliteten kan ses som en inkriktare pa
den administrativa arenan eftersom legaliteten utmanar de administrativa rutinerna
och pd vilket sdtt dessa utfors. Legalitetsprincipen star i vigen for beslutsprocessen
och respekteras inte, utan ignoreras istillet eftersom den hindrar rationellt besluts-
fattande.' Artikeln fokuserar pd implementering av en reform som ror bostadslosa
men forfattarna menar att det kunde lika girna ha varit en socialpolitisk reform som
r6r en annan malgrupp. Forfattarna hinvisar tll Lipskys teorier som forklaring pa
varfor beslutsfattarna gor som de gor.

Evans och Harris, School of Health and Social Studies, Oxford Brookes University
respektive University of Warwick, har studerat om det fortfarande finns utrymme for
diskretiondr provning vid beslutsfattande i socialt arbete, eller om detta har upphért
i och med en reformerad offentlig sektor.'!
saker. For det forsta att det inte 4r mojligt att reglera verksamheten si att tjanste-
minnens egna handlingsutrymme forsvinner. Det kan i stillet vara sa att fler regler
skapar utrymme f6r ett utokat handlingsutrymme f6r eget gottfinnande. For det

De konstaterar ssmmanfattningsvis tva

138 Boken som recenseras ir: Maynard-Moody, Steven and Musheno, Michael, Cops, Teachers,
Counselors: Stories from the Front Lines of Public Service, University of Michigan Press, 2003.

139 Cowan/ Halliday/Hunter, 2006.

140 Denna pessimistiska syn har lanserats av Loveland och citerats av Cowan/Halliday/Hunter, s. 383.

141 FEvans /Harris, 2004.
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andra att mojlighet till eget handlingsutrymme varken ir bra eller daligt, eftersom
det dr nodvindigt, men det kan hanteras pé olika sitt. Som en introduktion hianvisar
forfattarna till Lipskys idéer om Street-Level Bureaucrats som forklarar tjanstemin-
nens och organisationernas forutsittningar pa ett nyte sict. I artikeln hinvisas till
olika forfattare som anvint Lipskys teorier i sina studier.’® Dessa studier har visat
att gjdnsteminnen kan anvinda sitt handlingsutrymme som tolkningsutrymme nir
reglerna inte ger besked i ett speciellt fall, eller anvinda handlingsutrymmet for att
underminera en ofhciell policy till forman for egna preferenser. Evans och Harris
hinvisar ocksd till Lipsky som sig det egna handlingsutrymmet som fundamentalt
inom de omriden som nirbyrakraterna arbetar i eftersom klienterna ir olika och har
olika behov. Det gar helt enkelt inte att forutse och beskriva alla olika férutsittningar
som kan finnas. Rittsliga normer inom omradet 4r ofta malinriktade och ska dver-
sittas till individuella behov. Dirfér kan utrymmet f6r diskretiondr provning inte tas
bort i tjansteminnens arbete.

Taylor och Kelly har beskrivit en reformerad offentlig sektor i Storbritannien i
en artikel frin 2006.'* Deras utgingspunkt — med hinvisning till Lipsky — var att
jansteminnen har utvecklat egna regler och rutiner for att handskas med implemen-
tering av nya styrdokument i samband med férindringar i den offentliga sektorn i
Storbritannien under de senaste 25 dren.'* Deras exempel ir himtade fran lirare och
socialarbetare. Taylor och Kelly har identifierat och utgér fran tre olika perspektiv pa
det handlingsutrymme som finns nir tjansteminnen tillimpar lagstiftningen och
fattar sina beslut:

1. ”Rule discretion” avser det handlingsutrymme som finns nir ritten ska tolkas och implemente-
ras. I teorin kan en 6kad regelstyrning gora att handlingsutrymmet minskar. Enligt Taylor och
Kelly finns alltid ett utrymme f6r tolkning av rittsregler och det 4r sillan en regel kan tolkas efter
dess bokstav i praktiken.

2. ”Value discretion” kan relateras till rittvisa, yrkesetik och professionella virderingar som alltid
finns med i bilden nir beslut fattas baserade pa kunskap och erfarenhet.

3. "Task discretion” ir kopplat till méilen med verksamheten dir frigor av mera komplicerad art inte
kan sammanfattas i enskilda styrdokument som ska gilla for alla.

Slutsatsen i artikeln av Taylor och Kelly ar att dven om verksamheten ir starkt kon-
trollerad och regelstyrd sa forekommer det alltid situationer med utrymme for dis-
kretionidr provning. Detta dr inget anmirkningsvirt och ir enligt min mening nod-
vindigt for att kunna tillgodose individuella behov si som ir fallet nir det giller
tillimpningen av LSS.

Isabell Schierenbeck utgar frin Lipskys teoribildning i en undersékning av det
“integrationspolitiska utfallet” i tvd linder (Israel och Sverige)."* Hon anvinder sig
av begreppet situationsanpassad myndighetsutovning avseende det handlingsutrymme

142 Bland annat: Ellis et al. 1999 och Baldwin, 1998, 2000.
143 Taylor/Kelly, 2006.

144 Bland annat: Community Care legislation of the 1990s.
145 Schierenbeck, 2003.
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som tjanstemannen har vid utférandet av sina arbetsuppgifter. Schierenbeck liksom
andra forskare pekar pa den avgorande fragan hur detta handlingsutrymme anvinds
vid behovsprévning. Hon ir kritisk mot det handlingsutrymme som frontlinjebyra-
kraterna forfogar over, eftersom de dirmed har méjlighet att utforma vilfirdspoliti-
ken i motet med klienterna, istillet for att folja de méal som utformats av de centrala
politiska organen och lagstiftarna. Schierenbeck hinvisar till Lipskys bottom-up per-
spektiv i forklaringen av hur vilfirdslagstiftningen genomfors till skillnad fran ett
top-down perspektiv som kinnetecknar den legalbyrikratiska modellen.'*

Den ovan refererade forskningen speglar forhédllanden i Israel, Storbritannien,
USA och Sverige. En kritiker skulle kunna hivda att det 4r olika forutsittningar
i olika linder som dessutom har olika rittssystem. Eftersom jag inte fokuserar pd
lagstiftningen utan pa hur beslutsfattarna utnyttjar sitt handlingsutrymme sa har
det inte nagon avgorande betydelse vilken rittstradition som de olika linderna har.
Lipskys teorier anvinds i syfte att beskriva kontexten och férhallandena i socialt
arbete eller for att stodja resultat i empiriska studier som beskriver normbildning i
socialt arbete. Jag ir i forsta hand intresserad av vilka normer som ligger till grund
for besluten enligt LSS och Lipskys teorier hjilper mig att forstd de dilemman som
beslutsfattarna har.

En annan intressant friga som Lipsky tar upp ir frigan om tjinsteminnens roll.
Ar de att betrakta som grindvakter som ska sitta upp hinder for att spara pi den
offentliga sektorns knappa resurser eller ar de den enskilde klientens forsvarare och
sakforare som ska se till att den enskilde fir ritt beslut och insats frin samhillet.'

Det som Lipsky och andra har konstaterat kan sammanfattas enligt foljande: Det
ar grundliggande att det méste finnas ett handlingsutrymme nir lagen ska tolkas,
eftersom lagen inte ger besked i det enskilda fallet. Detta faktum ar varken bra el-
ler daligt. Man kan siga att det finns ett handlingsutrymme (utrymme f6r norm-
bildning) nir ritten ska implementeras som nimnts ovan. Tjinstemdnnen utvecklar
egna rutiner och normer for att handskas med problemen. De har egna preferenser
som inte alltid stimmer éverens med ritten. Klienterna kan stigmatiseras for att pas-
sain i standardiserade grupper och monster. Tjanstemidnnen efterstrivar att individer
ska passa in i mallar och det blir en konflikt mellan individuella bedémningar och
de allminna rid och andra normer som finns. For att passa in kan tjansteminnen
dndra forutsittningarna eller forhandla med kollegor for att fa stod for sin egna
uppfattning hur bedémningen ska goras. Tjinstemannen har make att paverka den
enskilde och kan forhandla och kompromissa om olika losningar nir de gor avvig-
ningen mellan tillgingliga resurser och lagens mélsittning och de egna riktlinjerna.
Resultatet blir ett gap mellan law in books and law in action” nir legaliteten utma-
nar de administrativa rutinerna, och detta paverkar i sin tur pa vilket sitt besluten
fattas. Det centrala i Lipskys teorier dr begreppet “discretion”. Det han och andra
forsoker forklara 4r hur tjansteminnen anvinder sitt handlingsutrymme for diskre-

146 Enligt den legalbyrakratiska modellen tillimpas de centralt beslutade lagarna som ir enhetliga och
precisa enligt objektiva och sakliga principer.
147 Lipsky, 2010, s. 71 ff.
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tiondr provning med hinsyn till eget omdéme, gottfinnande, godtycke eller som en
maktfaktor vid beslutsfattande.

4.7. Sammanvigd teoretisk ansats

Jag arbetar utifrin att det finns en rittsordning som styr hur tillimpningen av LSS
bor se ut, men ocksd med en medvetenhet om att det finns ett glapp mellan ritten
och de normer som tillimpas i praktiken. Interna normer utvecklas inom respektive
myndighet mer eller mindre utan paverkan fran ritten. Myndigheterna kan precisera
regelverket avseende LSS utan att piverka malsittningen med lagstiftningen, men
det kan ocksé ske en precisering som mer eller mindre avviker fran ritten och de
rittsliga normerna och dirmed dventyrar mélsittningen med LSS. Tjinsteminnen
paverkas i sitt beslutsfattande av samtliga normer som verkar i beslutsprocessen.

Ritten far sina influenser frin olika héll, dir rittsteorin utgdr en faktor, men det
finns ocksi en administrativ praxis som utvecklas inom olika myndigheter och som
kan benimnas som en myndighetsspecifik rittskilleldra. Rittskillorna inom social-
rittsomradet kan bytas ut mot andra normer som passar myndigheternas malsdtt-
ning med verksamheten. Den ritt som tillimpas i praktiken paverkas av lagstiftning-
en men ocksd av myndighetsspecifika normer. Utgingpunkten ir att lagstiftningen
anvinds pa olika sitt av olika aktorer.

Det finns allts olika normeringsvigar att f6lja. Forvaltningsdomstolarna kan bi-
dra till en precisering av normerna, men detta kan ocksa ske vid beslutsmyndighe-
terna som i detta fall ir kommunerna och Férsikringskassan som utarbetar interna
riktlinjer och allminna rad. Denna normering sker pa organisationsniva och ir bero-
ende av interna strukturer, som sedan paverkar handlandet av de aktorer som verkar i
systemet. Astrém konstaterade redan 1988 att grinserna mellan politik, lag och ritts-
tillimpning 4r oklara, vilket fir till f6ljd att den normbildning som sker i praktiken
foljer olika, frin varandra relativt sjilvstindiga normeringsvigar.'*® I den sociala och
samhilleliga kontexten utvecklas dirmed parallella normprocesser som paverkar den
praktiska tillimpningen av LSS. Det finns dirmed en risk att liknande fall behandlas
olika pa olika arenor och att dessutom rittssikerheten dsidositts genom att forutse-
barheten minskar.

Det finns alltid ett handlingsutrymme eller utrymme for reella hinsyn vid ritts-
lig tillimpning dven om normerna ir preciserade. Det dr omdjligt att detaljstyra si
att alla enskilda fall som myndigheterna har att ta stillning till 4r preciserade med
hinsyn till lagens mélsittning. Denna mélsittning ir vidare beroende av individuella
faktorer. En mojlighet for myndigheten ar att anpassa sig till regelverket genom att
vara lojal och f6lja lagen. Det kan ocksa finnas ett behov att komplettera de rittsliga

148 Astrom, 1988, s. 276.
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normerna med interna normer som inte avviker fran lagens mélsittning, men myn-
digheten kan ocksa ha interna styrdokument som avviker frin lagens malsittning.
Det finns ocksd en mojlighet att myndigheten férhandlar med klienten om olika
l6sningar inom ramen f6r den kompetens som lagen anger. Denna méjlighet torde
ha en 6kad anvindning om klienten féretrids av ombud och effekten kan di bli
generdsare beddmning dn som annars varit fallet.'®

Handlingsutrymmet 4r centralt i denna avhandling och viktigt att analysera, f6r
att kunna besvara mina forskningsfragor. Det kan innebira ett glapp som innebir att
tillimpningen avviker fran den ritt som borde tillimpas, men det kan ocksé innebira
en komplettering eller ett fortydligande av exempelvis uttalanden i lagens férarbeten
med hinsyn till kontextuella faktorer i linje med lagens malsittning.

149 Forsikringskassans arsredovisning 2011.
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Kapitel 5

Metod och material

5.1. Metodval

For att besvara mina frigor har jag genomfort ett antal empiriska studier och min f6r-
forstaelse har paverkat mina val av studieobjekt. Det finns ocksa ett allmint intresse av
att veta mer om vilka rittsliga och andra normer som styr tillimpningen av LSS inom
de arenor dir besluten fattas. Min praktiska erfarenhet visade att beslutsunderlagen
varierade mellan olika myndigheter och tidigare forskning har visat pi férekomsten
av parallella normbildningsprocesser'®® inom vilfirdsrittsomradet.”! Jag ville ta reda
pa varfor beslutsfattarna anvinder sitt handlingsutrymme pa ett visst sitt och om den
praktiska tillimpningen skiljer sig dt mellan olika aktdrer. Mina empiriska undersok-
ningar ir explorativa och deskriptiva. Mélet med undersékningarna ir att inhimta
si mycket kunskap som mgjligt om tillimpningen av LSS och soka efter normativa
monster. For att finna dessa monster i tillimpningen har det krivts flera olika tekniker
for att samla kunskap och information. Arbetet 4r i forsta hand kvalitativt vid analys
av det material som studerats. De studier jag gjorde som grund for min licentiatav-
handling ir till stora delar inte tidigare analyserade och det material som jag anvint
tidigare kommer att (re-) analyseras utifran de fragor jag stiller i denna avhandling.
Dessutom har jag kompletterat med studier av Forsikringskassans beslutsunderlag.
For att fa ett svar pa frigan om besluten ir rittsenliga i den praktiska tillimp-
ningen av LSS, har jag tidigare studerat myndigheternas rittstillimpningsmetodik.
Samtidigt ville jag ocksa néd en okad insikt om rittstillimpningens villkor inom vil-
fardsrittsomradet och fi reda pa forutsittningarna att tillimpa sidana bestimmel-
ser som ska tillgodose kraven pa legalitet och rittssikerhet. Resultaten av studierna
jimfordes med de rittsliga beslutsunderlag som ska, bor och fir tillimpas enligt en
rattskilleldra.” Ett grundliggande forhallningssitt 4r att lika fall ska behandlas lika

150 Parallella normbildningsprocesser si som Astrém beskrivit detta fenomen 1988.

151 Enligt riksdagens sociala utskotts rapport 2009 konstaterar utskottet att flera forskare pekar péi
brister och problem vad giller tillimpningen av gillande regelverk pa socialrittsomridet. Sam-
manfattningsvis anser forskarna som medverkat i rapporten att imnena rittssociologi och social-
ritt 4r svaga i forhillande till andra delar av juridiken och forskningen bér forstirkas inom dessa
omréden.

152 Enligt rittskilleliran som foljer av juridisk metod enligt bl.a. Peczenik, 1995, s 213 .
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och olika fall ska behandlas olika beroende pa deras olikheter.>® Nir det giller sociala
rittigheter — eller som i detta fall funktionshindrades rittigheter enligt LSS — kom-
mer man vanligen till den slutsatsen att tva fall inte 4r identiskt lika med hénsyn till
alla relevanta fakta i det enskilda fallet.

Denna avhandling bygger pa att olika forutsittningar prévas mot empirin. En
viktig forutsittning dr act det finns ett handlingsutrymme nir rittsreglerna tolkas
och tillimpas i praktiken. Jag har anvint mig av Lipskys teori som beskriver de di-
lemman som tjdnstemin och i viss mdn domare stir infor nir de konfronteras med
problem och ska fatta beslut inom vilfirdssektorn. Beslutsmyndigheten har alltid ett
handlingsutrymme nir rittsreglerna konfronteras med verkligheten och de normer
som verkar i samhillet.

En annan férutsittning som jag arbetar med dr att myndigheterna utvecklar
egna normer som paverkar tillimpningen och som kan sparas i normativa monster.
Eftersom myndigheterna har olika forutsittningar kan jag ocksa soka efter olikheter
i normbildningen och att olika myndigheter har parallella normbildningsprocesser
som paverkar tillimpningen av LSS. Med utgingspunke dels i ritten, dels i empirin
beskriver jag normativa monster som paverkar beslutsfattarna i de organisationer dir
besluten fattas. For att kunna analysera och forklara mina empiriska resultat kom-
mer jag att ta hjilp av olika teorier som jag beskrivit i foregiende avsnitt. Relationen
mellan ritt, norm och tillimpning av LSS beaktas sirskilt. Dessa faktorer studeras
framf6rallt pi mesonivéd (organisationsniva). De interna normer och styrdokument
som finns i de olika organisationerna dir besluten fattas behéver analyseras. Men
framforalle anvinds empirin for att med hjilp av olika teorier finna ménster som
beskriver hur handlingsutrymmet vid beslutsfattandet anvinds.

5.2. Juridisk metod

Det finns olika rittsliga normer att folja. Lagar, forordningar och praxis m.m. inom
socialrittsomridet ger ramarna for ett tillatet handlingsutrymme som ocksd kan
betecknas som ett tolkningsutrymme eller utrymme f6r forvaltningens fria skon.
Begreppet diskretiondr provning anvinds om situationer dir lag eller annan forfatt-
ning ger utrymme for den enskilde domaren eller tjinstemannen att préva saken och
avgora forekommande fall vart f6r sig, inom det som kan betraktas som det tillitna
handlingsutrymmet.

Nir det giller vélfirdsrittsomradet kan det for handliggare pi myndighetsnivan lig-
ga nira till hands att anvinda olika former av informationsmaterial for att tolka lagen.
Det r6r sig om individuella forutsittningar av behov och funktionshinder som kan vir-
deras pd manga olika sitt och kunskapen om vad som utgor gillande ritt pd omradet
kan variera. Det finns en uppenbar risk att praktiken utvecklar egna metoder och att

153 Detta grundliggande forhallningssitt togs upp redan av Aristoteles som en likabehandlingsprincip.
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tjansteminnen inte anvinder vedertagna rittskillor nir lagen ska tillimpas, utan istil-
let egna mallar och interna styrdokument som inte ir i linje med lagens mélsittning.

Juridisk metod anvinds primirt for att faststdlla vad som ir gillande ritt utifrin
erkiinda riteskillor.'™ Riteskillematerialet forutsites ligga till grund for den fakeis-
ka ritestillimpningen. En alltfér naiv asike, som ibland aberopas, ir att gillande
rite uttrycks i lagtexten och detta ir tillrdckligt for att kunna fatta beslut.' For att
faststilla vad som ir gillande ritt inom ett visst omrade krivs kunskap om samtliga
relevanta rittskillor och hur dessa forhaller sig till varandra, eftersom lagtexten sil-
lan ger besked i det enskilda fallet. Juridisk metod forutsitter en rittskilleldra som
beskriver och forklarar rittskillorna. Olika rittskillor har olika auktoritet och bér
tolkas sa att de blir forenliga med varandra. Lagar och andra rittskillor bor anpassas
omsesidigt pa s sitt att om en norm av ligre dignitet strider mot en norm av hogre
dignitet, si ska den senare f6ljas. Detta system av regler utgor rittsordningen i form
av grundlag, lagar, férordningar och andra riteskillor.” Rittsregler kiinnetecknas
av att de handhas och genomdrivs i en sirskild ordning.”” I Sverige ir riksdagen
den lagstiftande férsamlingen, medan rittstillimpningen skots av myndigheter och
domstolar. Rittsreglerna kan dirfor beskrivas som en sirskild typ av generella nor-
mer som i mina studier utgors av lagstiftningen LSS och andra riteskillor. Typiske
for rittsreglerna dr ocksa att de emanerar fran det politiska systemet som uttrycker
en vilja att genomfora en viss malsittning.

Grundsatsen att lika fall ska behandlas lika kriver ett enhetligt sdct att 16sa de
problem som rittstillimpningen innebir. Det krivs ett faktaunderlag som kan tas
fram genom en socialutredning och ibland kompletteras med olika specialistintyg
(medicinska och andra utldtanden). Utifran detta utredningsunderlag kan det kon-
stateras vilka faktiska forhallanden som foreligger. Sidana fakta som rittsregler hin-
visar till bendmns rittsfakta och utgors i regel av direkta faktiska férhallanden som
utgor rekvisit i en rittsregel.”” For att kunna ta stillning till om ett visst rattsfaktum
foreligger anvinds bevisfakta. Nir det konstaterats om vissa omstindigheter fore-
ligger eller inte sa ska detta forhillande jimféras med en viss lagregel eller annan
relevant riteskilla som di ger besked hur problemet ska 18sas. Denna modell kallas
subsumtionslogisk metod eftersom ett visst problem subsumeras under en relevant
rattskilla. Modellen anvinds inom alla rittsomraden dven om rittskillematerialet
varierar. Kjonstad och Syse har konstaterat att — “dven om ingen inriktning bér
monopoliseras” — rittsdogmatiken och den traditionella rittskillebehandlingen star
i en sirstillning. De menar ocksd att det 4r viktigt att hdvdvunna principer ocksd
tillimpas inom socialritten.'®

154 De rittskillor som ir erkinda inom doktrin har beskrivits av bland andra Peczenik.

155 Asikten framférs ibland av praktiker men kommer dven till uttryck i den teoretiska inriktning
som hivdar att i de fall lagstiftningen inte ger besked behéver man komplettera med ny lagstift-
ning.

156 Peczenik, 1995, s. 43 ff.

157 Med hinvisning till bland andra Peczenik.

158 Hydén /Svensson, 2008.

159 Bergholtz, 1987, s. 22.

160 Kjonstad/Syse, 2001, s. 68.
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Den juridiska beslutsmodellen, som ocksa kallas subsumtionslogisk metod,'!
bygger pa tre bestindsdelar:

1. ritesfakcum, som samtidigt utg6r rekvisit i en rittsregel; som
2. jimfors med rittsregeln: lag eller annan rittskilla (den rittsliga grunden); och som

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

Metoden anvinds till exempel vid personkretsbedémning enligt LSS dir beslutsfatta-
ren tar fram rittsfakta ur ett utredningsunderlag som beskriver rekvisiten funktions-
hinder, svarigheter i daglig livsféring och behov av stod eller service. Den beskrivning
som ges i lagen dr att samtliga tre rekvisit ska vara uppfyllda. Beslutsfattaren gor en
bedémning utifrin samtliga relevanta fakta och jimfér med lagens rekvisit om forut-
sittningarna dr uppfyllda och kommer direfter till en slutsats.

I enlighet med legalitetsprincipen kan det goras en klassificering av de rateskil-
lor och informationskillor som anvinds i kommunerna och pd Forsikringskassan.
Klassificeringen bygger pd mina tidigare empiriska studier. Jag redovisar resultaten
for att visa vilket killmaterial som finns och hur det bér anvindas enligt den riceskil-
lelira som ir forbunden med den gingse juridiska metoden. De rittskillor eller an-
dra normer som kommunerna hinvisade till 4r klassificerade med hinsyn till rittslig
auktoritet enligt nedanstiende tabell.

Tabell 1. Rittskillor m.m. som kéllor till riittslig auktoritet.

Auktoritet e
Ska |Bor Far Informationskilla |Ovrigt
Prioritet
1:a hand Lag
2:a hand Lagforarbeten
Hogsta
forvaltningsdomstolens
praxis
3:e rummet Rittsvetenskaplig
litteratur
Underritters
praxis
Kan ¢j graderas Litteratur Databas
(informations- Internt material
Killor m.m.)
Interna
Far ¢j rikelinjer i strid
anvindas med lag och
praxis

161 Peczenik, 1995, s. 290 ff.
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Ovanstdende rittskillor innefattar inte alla rittsliga normer, men ger en grundforut-
sittning for rittsligt beslutsfattande. Den kanske viktigaste rittsliga normen vid si-
dan av lagen ir enligt min mening reella hinsyn som maste beaktas i varje enskilt fall.
Dessa forutsittningar ryms inte i nigot dokument utan ir just hinsyn som maste be-
aktas enligt lagens mélsittning och de forutsittningar som giller i det aktuella fallet.

Materialet i tabellen delas in i bindande, vigledande respektive 6vriga riteskil-
lor. Dessutom klassificeras en del material som informationskillor och en del under
kategorin ovrigt. Jag har valt denna indelning f6r att den ir tydlig och har juridisk
relevans.'® Utgdngspunkten ir att olika riceskillor viger olika tungt i juridisk ar-
gumentation och att vissa rittskillor tas for givna. Beslutsmyndigheternas interna
material 4r inte att betrakta som rittskillor dven om de innehaller hinvisningar och
tolkningar av olika rittskillor. Dirfor hamnar interna styrdokument under kate-
gorin ovrigt. I kategorin 6vrigt hamnar ocksi databaser som innehiller en mingd
information. Frin denna utgingspunkt blir indelningen f6ljande.

Lagstiftningen ska beaktas och ir en bindande riteskilla. Hogsta forvaltnings-
domstolens praxis och lagens forarbeten bor beaktas och dr sidana dokument som
ar vigledande for ratstillimpningen. Avgéranden i underritt och rittsvetenskaplig
litteratur fir dberopas som auktoritetsskil i juridisk argumentation. Dessa ir att be-
trakta som dvriga riteskillor. Forutom formella rittskillor finns informationskillor
som beskriver rittsreglernas innebord.'®® Det material som kan betraktas som in-
formationskallor ir litteratur som inte r rittsvetenskaplig. Kommunernas interna
material, Forsidkringskassans vigledning och andra styrdokument 4r i vissa delar in-
formationskillor, men ocksa i vissa delar killor till rittslig auktoritet som far beaktas
enligt ovanstdende beskrivning beroende pa innehéllet i dokumenten. De interna
dokumenten frin Férsikringskassan och kommunernas interna material kategorise-
ras dirfor i kolumnen 6vrigt. Samma sak giller for rittsdatabaser som innehéller en
mingd information som till storsta delen kan hirledas till nigon riteskilla.'*

Med hinvisning till ovanstaende klassificering gor jag hir en genomging av det
rittskillematerial som férekommer hos beslutsmyndigheterna och férvaltningsrit-
terna.

Hogsta forvaltningsdomstolens praxis dr vigledande och bér beaktas. Denna
praxis finns tillginglig i databaser och ir ofta refererad i Allmidnna rad fran
Forsikringskassan och i kommunens styrdokument. Regeringens proposition'® som
antagits av riksdagen bor ocksa beaktas och ir vigledande som riteskilla. Eftersom

162 Peczenik, 1995, s. 203 f.

163 Peczenik, 1995, s. 212.

164 Kommunerna hinvisar ocksd till Socialstyrelsens skrifter. Deras "Foreskrifter” betraktas som bin-
dande regler och deras ”Allminna rdd” som rekommendationer om hur en férfattning kan eller
bor tillimpas. Det utesluter inte andra sitt att uppnd de mal som avses i forfateningen. Enligt
den klassificering jag anvinder ir Socialstyrelsens forfattningssamling att betrakta som en bin-
dande rittskilla medan deras “Allminna rad” dr en 6vrig riteskilla som fir beakreas. Eftersom
Socialstyrelsen inte har nagon forfattning eller allmént rdd som avser personkretsbedémning eller
bedémning av ritt till personlig assistans har jag inte tagit med dessa killor i min tabell 1. Riks-
forsikringsverkets och Forsikringskassans styrdokument betraktas hir som évrigt material.

165 Prop. 1992/93:159.
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lagen 4r malinriktad och inte kan beskriva detaljer som anpassas till olika enskilda
fall 4r lagens forarbeten och praxis viktiga komplement. I lagférarbetena som ir vik-
tiga vid tolkningen framgar bland annat lagens dndamal. Vid en studie av Hogsta
forvaltningsdomstolens avgdranden férekommer ofta citat och hinvisningar till pro-
positionen som visar att Hogsta forvaltningsdomstolen beaktat denna riteskilla i
sina avgoranden. Aven Forsikringskassan hinvisar ofta till lagens forarbeten i sina
dokument.

Underrittspraxis frin forvaltningsritter och kammarritter fir beaktas och ir att
betrakta som en 6vrig riteskilla. Eftersom det fattas ett stort antal avgranden i un-
derritterna och endast ett fital drenden provas av Hogsta forvaltningsdomstolen kan
det vara frestande att ta till sig ett enskilt kammarrittsavgorande som om det vore
praxis. En ansvarig tjansteman pd en ldnsstyrelses tillsynsenhet uttryckee det som pro-
blematiskt att kommunerna ibland stédjer sina avgéranden pa vad en kammarritt
kommit fram till i ett fall, utan att veta vad andra kammarritter sagt i liknande mal.'®
Rittsvetenskaplig litteratur och rittsteori dr ocksa en rittskilla som far beaktas.

Enligt forfattningsforordningen (1976:725) dr det en klar skillnad mellan forfatt-
ningar och allménna rad. Forfattningar utgors av lagar, férordningar och andra ritts-
regler som i 8 kap. regeringsformen betecknas som foreskrifter,'” medan allmin-
na rad ir sidana generella rekommendationer om tillimpningen av en forfattning
som anger hur nigon kan eller bor handla i ett visst hinseende. Kommunerna och
Forsikringskassan har ingen normgivningsmakt som giller tillimpningen av LSS
och far dirfor inte meddela bindande foreskrifter. Myndigheternas egna riktlinjer
kan beaktas som allminna rad i den man de innehaller rekommendationer om till-
limpningen av LSS. Allminna rad kan ge en bra generell vigledning vid ansokan,
drendehandliggning och beslut. Nir det sedan kommer till individuella avgéranden
sa kan handlidggaren komplettera med rittsliga dokument som ska, bér och far an-
vindas. De interna dokument jag tagit del av innehaller bide rittsligt material och
andra sociala normer. Interna riktlinjer som ir i strid med lag och praxis fir natur-
ligtvis inte anvindas.

Rittsdatabaser innehaller en mingd information himtade frin olika rittskillor
och andra underlag. De databaser som kommunerna hinvisar till ir kommersiella
och drivs av foretag i vinstsyfte. For att kunna konkurrera och silja sin information
miste de darfor halla en hog kvalitet och stindigt vara uppdaterade med den senaste
informationen. Som tillimpare av socialritt dr det viktigt att halla sig ajour med ny-
heter inom lagstiftning och offentlig utredningsverksamhet. Andringar sker i snabb
takt ndr politiska beslut ska genomforas i praktiken. LSS f6ljs upp kontinuerligt och
lagen har kompletterats vid ett flertal tillfillen sedan den tridde i kraft. Nir det giller
domstolarnas avgoranden 4r det ocksa viktigt att kinna till vad som hinder. Dirfor
ser jag databaserna som en utmirkt informationskilla for de tjanstemin som tillim-
par lagen, nir det giller att hilla reda pé aktuell lagstiftning och praxis. Problem kan

166 Tjinstemannen var ansvarig for tillsynen over socialtjansten i linet. Han gjorde detta uttalande i
samband med min provstudie dir jag testade frigorna som skulle stillas till kommunerna.

167 1§ forfattningstorordningen (1976:725).
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uppsta nir den som liser informationen har svarigheter att tolka denna eller sitta in
den i ett sammanhang, for detta krivs kunskap om juridisk metod och systematik.
Om man har svéirt att rangordna olika killor i allmidnhet, kan det bli svéirigheter att
tolka betydelsen av till exempel ett refererat i en databas i forhéllande dill all annan
information som finns. Som exempel pa problem som kan komma upp kan féljande
nimnas. [ en databas fanns nyhetsbrev som bland annat innehdll ett ritesfallsrefe-
rat. Rubriken 16d: "Ingen personlig assistans trots ganska omfattande hjilpbehov.”
Referatet gillde en kammarrittsdom'® och den som refererade domen jimforde
kammarrittsdomen med en annan kammarrittsdom, dir hjilpbehovet varit liknan-
de men utfallet ett annat. Slutkommentaren var att “det 4r svart att utlisa nigon
sammanhaéllande princip fér behovsbedémningen”. Referentens uttalande gjorde det
ocksa svart for ldsaren att tolka vad fallet tillfrde rittslidget, forutom just detta att
det dr svart att utldsa hur man ska géra behovsbedomningen vid personlig assistans.
Databaser kan vara ett mycket bra instrument for att samla information och ha flera
killor tillgingliga pa ett stille. Det giller bara f6r anvindaren att virdera informatio-
nen; Vilken dr primirkillan? Vilken dignitet har primarkillan? Vilken kontext giller
i det enskilda fallet?

Litteratur om LSS finns i olika utféranden, som oftast utgdr en presentation av
lagstiftningen och dess forarbeten men 4ven med hinvisning till praxis. Litteratur
som inte r doktrin'® utgér ingen rittskilla enligt min klassifikation. Diremot kan
litteraturen anvindas som informationskilla eftersom innehéllet bygger pd en pre-
sentation av LSS med hinvisningar till olika rittskillor som forarbeten och ritsfall.

Vilfirdsritten innefattar en mingd regler av bade gynnande och betungande ka-
rakdir. Det finns exempelvis normer avseende tvingsomhindertagande av barn, reg-
ler om socialt bistind, ramlagstiftning om hur offentlig sjukvard ska bedrivas och
lagar om stdd och service till funktionshindrade. For att tolka dessa ritts- och infor-
mationskillor krivs juridisk kompetens. For att den juridiska beslutsmodellen ska
kunna tllimpas krivs ocksd kompetens att gora en social utredning i varje enskilt
fall som beskriver fakta och ligger till grund for beddmningen av ritten till insatser
enligt LSS. Kjenstad och Syse'”® framhaller att de traditionella rittskilleprinciperna,
rittighetsbegreppen och rittssikerhetsgarantier ska anvindas for att inte gi miste
om viktiga virden. De menar dirfor att hivdvunna principer ocksé ska tillimpas
inom vilfirdsritten. Aven om de inte automatiskt kan overforas till omradet, kan
principerna anpassas till detta rittsomrades speciella karakeir. Jag kan dela denna
uppfattning under forutsittning att reella hinsyn tas i varje enskilt fall. Det innebir
att rittsreglerna utgor ett rittesnore eller dr normerande men maste tolkas i sitt socia-
la sammanhang med hinsyn till lagens malsittning.

168 Kammarritten i Sundsvall mal nr. 1632-04.
169 Rittsvetenskaplig litteratur.
170 Kjonstad /Syse, 2012, s. 82.
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5.3. Normer och beslut

For att studera de normer som f6ljs och kan spdras i minniskors handlingar krivs
en normvetenskap som utvecklats i en ritessociologisk kontext. Normvetenskap i ett
rittssociologiskt paradigm har utvecklats utifrin Hydéns forskning kring normbegrep-
pet. Normbegreppet har preciserats bland annat i artikeln *The Concept of Norms in
Sociology of Law””! som gor det majligt att anvinda begreppet ur ett vetenskapligt
perspektiv bade for att beskriva ritten (bérat) och den ritt som tillimpas (varat).

Att soka efter normbildningsprocesser kriver kunskap om vilka som ir involvera-
de i normbildningsprocessen. Normbildningen som péaverkar tillimpningen av LSS
sker pa olika nivier. Overst har vi staten som styr med den generella lagstiftningen.
Jag ser lagstiftningen ur ett styrningsperspektiv dir lagstiftaren paverkar den struktur
eller det system som giller for beslutsfattandet. Forutom den materiella lagstiftning-
en finns handliggningsregler, organisatoriska regler och kompetensregler som paver-
kar rittstillimpningen. Mina studier har fokus pa organisationsnivin och de normer
som verkar pd myndigheterna. Hir finns utrymme for olika normbildningsprocesser
inom myndigheterna. Normbildningen ir beroende av olika faktorer; kultur, upp-
drag och malsittning med verksamheten. Inom myndigheten finns tjinstemin och
domare som fattar beslut i enskilda drenden och de har ocksd majlighet att paverka
besluten, dven om de styrs av den organisation och de normer som verkar i organi-
sationen. Den enskilde tjinstemannen eller domaren som fattar besluten styrs av de
normer som finns inom organisationen, men kan ocksd piverka normbildningen
som enskild beslutsfattare.

For att forklara och analysera mina empiriska resultat kridvs mer dn sedvanlig ritts-
dogmatisk metod. Dirfor gar jag nu vidare med ett rittssociologiskt perspektiv. Jag
har alltsd tidigare studerat rittens interna struktur (géllande ritt) och legalitetsprin-
cipen i forhéllande till den tillimpade ritten med fokus pa om besluten ir rittsenliga
procedurmissigt.”’? I denna avhandling gir jag vidare och studerar rittens externa
struktur (rdttsreglernas verkan) och behandlar fragor som rér samspelet mellan ritt-
en och de beslut som fattas avseende LSS. For att kunna beskriva detta samspel
ricker det inte med att beskriva de normer som rittsvetenskapen behandlar och
som praktiseras inom juridiken dir juristen anvinder den juridiska metoden som
handlingsnorm. De normer som hir betecknas som ritten har sin utgingspunke i
riteskilleliran och utgdrs av bindande, vigledande eller dvriga rittskillor. Férutom
rittsliga normer finns andra sociala normer i vardagslivet och i yrkeslivet som utévar
ett inflytande pé vért handlande si som jag beskrivit i ovanstaende teoriavsnitt.

Jag har valt att arbeta med en normmodell s& som den artikuleras av Hydén, som
analysinstrument och som redskap att sammanstilla den information jag fatt vid
mina empiriska studier. Den rittssociologiska normanalysen enligt Hydén ger mig
ett redskap att studera och analysera férekomsten och anvindningen av normer vid

171 Hydén/Svensson, 2008.
172 Erlandsson, 2009.
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de myndigheter jag studerar. Normbegreppet som Hydén anvinder ser jag som den
felande linken mellan ritten (borat) och rittstillimpningen (varat) i det enskilda
fallet,'”* eftersom det externa perspektivet pa ritten kriver en deskriptiv ansats vid
studiet av normer. Skillnaden mellan ett internt och ett externt perspektiv pa ritten
har beskrivits av Tuori'* m.fl. i den mening att ritten har tvd ansikten, dels som
normativt fenomen, dels som samhilleliga praktiker. Det interna studiet av ritten
och rittsdogmatiken har oftast en normativ ansats med syfte att besvara fragor om
de lege ferenda, medan studier av hur ritten tillimpas har en deskriptiv ansats.

En normmodell kan alltsd anvindas som analysinstrument som sammanfattar in-
formation om vad som ligger bakom ett visst beslutsménster.'”> Modellen kan ocksé
anvindas for att forstd rittssociologiska problem."”¢ Nir jag undersoker interna nor-
mer hos kommuner och Forsikringskassan forsoker jag finna gemensamma monster
i utredningsmetodik, beslutsmotiveringar etc. med en normmodell som metodstdd.

Hydén beskriver ocksa normerna som ett filter mellan rittsregler och samhiille
som péverkar utfallet av den rittsliga regleringen.'”” Normerna bestimmer tillimp-
ningen i det enskilda fallet och det finns en risk att besluten som fattas enligt dessa
normer inte ir i overensstimmelse med ricten. Nedanstdende figur som Hydén ska-
pat kan anvindas pa olika sitt. Hir anvinder jag figuren for att illustrera det faktum
att normerna paverkar tillimpningen av lagstiftningen.

Fig. 5. Normmodell
S §_§_§_ Ritten

Normer

LSS i praktiken

Normerna finns i filtet mellan ritten (law in books) och tillimpningen av LSS (law
in action) och paverkar dirmed utfallet i praktiken. Om vi drar en lodrit obruten
linje fran ritten ned till tillimpningsnivin si 4r normerna i 6verensstimmelse med
ritten. Om ritten omformuleras genom normerna och inte dverensstimmer med
ritten bryts den lodrita linjen och gar i en annan riktning frin normerna mot den
praktiska tillimpningen. Det kan ocksa vara s att normerna inte har sitt ursprung i
ritten men 4nda styr tillimpningen och da har vi en linje som bérjar vid normer och
gar mot tillimpningen. Flera andra kopplingar dr mojliga, till exempel att normerna
paverkar ritten, vilket jag dterkommer till nir det giller relationen mellan ritt, norm
och tillimpning.

173 Detta ir min tolkning. Hydén uttrycker att normbegreppet kan ses som den formedlande linken
mellan det faktiska och det 6nskvirda, mellan varat och bérat, mellan aktor och system. Eftersom

rittsdogmatiken saknar detta begrepp i sitt interna perspektiv pa ritten anvinder jag uttrycket
“den felande linken” hir.

174 Tuori, 1999.

175 Hydén, 2002,Normvetenskap, s 59 f.

176 Hydén, 2002, Normvetenskap, s 60.

177 Hydén, 2002, Normvetenskap, s. 272, Fig. 7.1.
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5.4. Normativa monster

Studierna pa de tre arenorna dir besluten fattas har fokus pa, 4 ena sidan, hur myn-
dighetsutévningen forhéller sig till ritten och, 4 andra sidan, hur beslutsfattarna an-
vinder sitt handlingsutrymme pé olika sitt. Den praktiska tillimpningen studeras
genom forskningsprocessen dir val av metod ir viktig for att finna ménster som kan
visa vilka normer som styr tillimpningen.

Nir jag i mina tidigare studier har forsoke beskriva den ritt som bor tillimpas
och jimfora med den ritt som fakeiske tillimpas vill jag nu ocksd forsoka fa fram de
normer som styr tillimpningen. Det krivs en metod dir jag med stod av empiri och
teori kan beskriva de normer som tillimpas i praktiken (varat). Nedanstdende figur
illusterar den problematik jag arbetar med.'”®

Fig. 6. Relationen mellan viitt, norm och tillimpning

Rittsliga Sociala
Normer Normer

Ritten i Sociala normer

praktiken i praktiken

Till att bérja med kan man f6lja figurens fyra filt motsols och di konstatera vissa
relationer. Relationen mellan lagen LSS och den ritt som bor tillimpas i praktiken
handlar om att lagen tillimpas med juridisk metod, som jag beskriver i ovanstaen-
de avsnitt. Den praktiska tillimpningen av ritten kidnnetecknas av att det finns ett
handlingsutrymme i det enskilda fallet. Olika normer (inte bara rittsliga normer)
kan paverka den praktiska tillimpningen av ritten, dirmed kan det ocksa finnas en
relation mellan LSS i praktiken och de normer som tillimpas i praktiken. De nor-
mer som tillimpas styrs av olika normer som inte sjilvklart har sitt ursprung i LSS.
Normer kan utvecklas inom de organisationer som tillimpar LSS och dessa normer
kan paverka innehéllet i lagen, si att lagen dndras eller kompletteras.

Om jag istillet foljer tabellen medsols kan jag konstatera att LSS har paverkats av
praktiken i viss man."”” LSS paverkar naturligtvis ocksd de normer som styr tillimp-
ningen, och de normer som tillimpas i praktiken paverkar tillimpningen av LSS.

Fler relationer 4r mojliga med hinvisning till tabellen. Nir jag foljer diagonala
linjer kan jag konstatera att det finns en relation mellan LSS och de normer som till-
limpas i praktiken. Det kan gilla tillginglighet och annan anpassning av den fysiska
miljén som underlittar for funktionshindrade. Omvint finns en relation mellan de
normer som tillimpas i praktiken och LSS som innebir att ritten kan anpassa sig
till de normer som faktiskt tillimpas. Relationen mellan normer och den praktiska
tillimpningen av LSS ér uppenbar eftersom dessa normer faktiskt kan styra tillimp-

178 Figuren ir himtad frin Baier, "Relationships between social and legal norms”, 2013, s. 60.
179 Till exempel inférdes sanktionsbestimmelser i lagen nir det framkom att vissa kommuner inte
tillhandhéll insats enligt en domstols avgdrande, 28 a § LSS.
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ningen. Likasa paverkar den praktiska tillimpningen av LSS de normer som finns pd
organisationsniva.

For att kunna finna och beskriva de normer som styr tillimpningen i de olika
organisationerna som jag studerar, utgar jag frin en abduktiv aspekt pa problemet.
Abduktion har en lang tradition 4nda tillbaka till Aristoteles och har anvints och
beskrivits av flera nutida forskare. Abduktiva slutledningar formulerades av Charles
S. Peirce (1839-1914) och innebir att gi utover vad som giller for slutledningar i
sniv logisk mening.'*® Den abduktiva slutledningsformen kan beskrivas enligt Peirce
med foljande slutledning:'®!

Ett overraskande faktum, C, observeras;
Men om A vore sant, si skulle C vara en sjilvklarhet;
Foljaktligen finns det skil att anta att A dr sant.

Det forsta ledet (faktumledet) utgar frin empirin. Det andra ledet bygger pa premis-
sen att anta en forklarande hypotes som har sitt ursprung i teorin. Med abduktiv slut-
ledning leder det till antagandet att A 4r sant under forutsittning att A ar nirvarande
i premissen. Om jag exempelvis observerar att en kommun regelmissigt tidsbegrinsar
sina beslut i strid med LSS (C), kan jag formulera f6ljande hypotes: Om beslutsfattar-
na saknar kunskap om lagens malsittning som innebir att insatserna som ges enligt
LSS ska vara varaktiga (A), sd dr det givet att normen som tillimpas innebir att be-
sluten tidsbegrinsas (C); foljakdligen finns det skil att anta att beslutsfattarna saknar
kunskap om att insatserna enligt LSS ska vara varaktiga (A). Slutledningen leder till
att om (A) dr monstret, sa forklarar det normen som avviker fran ritten.

Abduktion gor det majligt att beskriva forskningsprocessen som ett vixelspel mel-
lan empiri och teori. Abduktion handlar om ménsterfinnande eller som Hanson
kallar processen "retrodiction” i sin bok: Patterns of Discovery. An Inquiry into the
Foundations of Science."® Skoldberg har uttalat att abduktion anvinds vid méinga
fallstudiebaserade undersokningar.'®® Metoden innebir att ett enskilt fall tolkas uti-
fran ett hypotetiskt 6vergripande ménster, som — om det vore riktigt — forklarar fallet
ifraga.'*

Till skillnad frin slutledningar som induktion — dir empirin 4r utgangspunke —
och deduktion — dir teorin 4r utgingspunkt — kan jag med hjilp av abduktion finna
normativa monster som forklarar och ger forstaelse for olika forhillanden i samband
med beslutsfattandet. For att uppticka normativa ménster anvinder jag abduktio-
nen som utgdr frin mina empiriska fakta, men ocksé forforstéelse frin de teorier som
jag beskrivit i féregdende avsnitt. Analysen av empirin kombineras med teorin for att
uppticka ménster som ger forstielse.'®

180 Sohlberg/Sohlberg 2011, s. 130.

181 Peirce, 1990, s. 237.

182 Hanson, 1958. Se dven Alvesson/Skéldberg 2008 s. 64.

183 Skoldberg 1991.

184 Alvesson/Skéldberg 2008 s 55.

185 Denna forklaring 4r himtad frin och inspirerad av Alvesson/Skélberg, 2008, s. 56.
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Mina studier omfattar tre olika arenor och jag studerar dem pd mesoniva.
Mesonivan avser organisationen och vilka kontextuella fakta som 4r kinnetecknande
for respektive organisation utifran system och méjligheter samt olika styrdokument.
Med stdd av teori och empiri sker jag efter systematik och logiska forklaringar till
de resultat som ir kiinnetecknande f6r respektive arena. Det blir ett vixelspel mellan
empiri och teori som ocksa kan visa pa fall som inte stimmer Sverens med ritten.

Mellan ritten och empirin antar jag att det finns normer som kan forklara verk-
ligheten. For att fi fram dessa normer anvinder jag mig av abduktion. Jag utgar frin
de fakta jag far fram i myndigheternas interna styrdokument och beslutsunderlag,
dir jag kan observera fall som avviker frin ritten. Utifrin dessa fall kan jag sedan
formulera en hypotes som forklarar vilka normer som styr rittstillimpningen av LSS.
Hypotesen férklaras med hinsyn till de kontextuella fakta jag fatt fram. Istillet for
att finna den ritt som bor tillimpas soker jag efter normer som tillimpas i praktiken.
Enligt Baier och Svensson ir detta en abduktiv verksamhet.'®

5.5. Empiriskt material

Mina empiriska studier har fokus pé att underséka vilka styrdokument och besluts-
motiveringar som anvinds inom kommuner, Férsikringskassa och forvaltningsritter.
Den kommunala arenan har jag studerat pé olika sitt. Dels har jag genomfort in-
tervjuer med kommunala tjinstemin som har beslutskompetens avseende LSS, dels
har jag studerat beslutsunderlag i drenden som &verklagats till forvaltningsdomstol.
Intervjuerna har gjorts bland annat for att fi en uppfattning om vilka lokala styrdo-
kument som anvinds i kommunerna. Férsikringskassan har centrala styrdokument
som 4r ldttare att fi tag pa och dirfor har jag inte behovt gora intervjuer dir for att
fd denna information.

Jag bérjade med att intervjua tjdnstemin i tre nirliggande nordostskanska kom-
muner, Hissleholm, Kristianstad och Ostra Goinge. Eftersom jag i forsta hand ville
undersoka vilka beslutsunderlag (i form av rittskillor och 6vrigt material) som an-
vinds i olika kommuner gjordes inget slumpmissigt urval. Jag ville helt enkelt se och
héra av tjinstemidnnen vilka beslutsunderlag som anvinds. Jag valde tre kommuner
av olika storlek och dirmed olika férutsittningar nir det giller antal handliggare,
ekonomi, befolkningsstruktur etc.’®” Efter att ha gjort intervjuerna i dessa tre kom-
muner insag jag att det fanns anledning att g vidare med ytterligare intervjuer efter-
som svaren jag fick visade pé olika beslutsunderlag. Nista omging intervjuer gjordes

186 Baier/Svensson, Normforskning som abduktion, Rejmer (red), 2004, s. 90. )
187 Invanarantal 2006 avrundat till nirmsta tusental: Hissleholm 49 000, Kristianstad 76 000, Ostra
Goinge 14 000.
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i Géteborg (kommundel-centrum), Kalmar och Vixjo for att vidga den geografiska
spridningen och for att fi med en storstadskommun i underlaget.'®

Tjansteminnen hade i stort sett samma beslutskompetens och samma tjinste-
niva'® och kan sigas vara representativa for den grupp som studien avser (tjanste-
min med utredningsansvar och beslutskompetens avseende personlig assistans en-
ligt LSS). Informanterna garanterades anonymitet savil nir det gillde person som
kommuntillhérighet. Det var inga problem att fi tjansteminnen att stilla upp pa
intervjuerna som gjordes pé plats i respektive kommun. Samtliga handliggare med
beslutskompetens nirvarade samtidigt vid intervjutillfillena i respektive kommun.
De hade inte nagra problem att besvara de frigor jag stillde efter ett pa férhand
bestimt frageformulir. Intervjuerna bandades och jag kunde sedan i efterhand sam-
manstilla och skriva ner svaren efter att ha lyssnat av bandinspelningarna. Frigorna
var strukturerade for att fa svar pa vilka beslutsunderlag som anvinds. Studien av for-
valtningstjinsteminnens syn pa rittskillor och annat material som ligger till grund
for beslut tjdnar syftet att finna monster som styr handliggning och tillimpning av
LSS i praktiken.

Mitt forsta intervjumaterial omfattar siledes personliga intervjuer med 19 kom-
munala férvaltningstjinstemin vid besok i sex kommuner av varierande storlek i
sodra Sverige. Samtliga forvaltningstjanstemin som tillfragades stillde upp for in-
tervju; didrmed fanns inget bortfall. De personliga intervjuerna gjordes under au-
gusti 2005 — februari 2006. Samtliga LSS-handliggare frin respektive kommun/
kommundel med ansvar f6r beslut om personlig assistans deltog vid intervjutillfillet,
forutom i Goteborg dir endast en handlidggare kunde medverka vid intervjutillfillet.
Kommunstorleken varierade fran ca 14 000 till 487 000 invanare.

For att fa ett bredare underlag gjorde jag en kompletterande studie. Dessa inter-
vjuer gjordes av studenter dir respektive student stillde fragan till en av studenten
utvald kommun (oftast hemkommunen). Kravet var att fragan inte fick stillas «ill
nigon kommun som jag redan hade studerat och studenterna samordnade sina val si
att det blev tio olika kommuner dir jag inte paverkade valet. Studenterna studerade
socialrdtt pa Hogskolan Kristianstad och gjorde sina intervjuer vid besok eller via
telefon.” I denna undersokning medverkade en beslutskompetent informant fran
var och en av foljande kommuner: Bengtsfors, Goteborg (kommundel-Alvsborg),
Halmstad, Ho6r, Karlskrona, Malmé (kommundel-centrum), Olofstrdm, Ronneby,

188 Invénarantal 2006 avrundat till nirmsta tusental: Géteborg 487 000, Kalmar 61 000 och Vixjo
78 000.

189 Tjinsteminnen arbetade samtliga med myndighetsutévning och hade som sin huvudsakliga upp-
gift att utreda och fatta beslut i LSS idrenden. De var inte chefer.

190 Studenterna studerade en fristiende i kurs i socialritt pi Hogskolan Kristianstad héstterminen
2005. Kursen omfattade 15 hogskolepoing och hade kursbeteckning SOA 842. Uppgiften gjor-
des som en alternativ gruppuppgift vilken ingick som ett delmoment i kursen. Noterbart ir att
studenternas undersokning hade ett studiesyfte dir de skulle kommentera de svar som givits. Stu-
denternas kommentarer anvinds inte i detta arbete. De var medvetna om att jag skulle anvinda
informanternas svar okommenterade.
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Solvesborg och Torss."”! Intervjuundersdkningarna gjordes 4ven hir for att ta reda
pa vilka rittskillor och annat material som anvinds vid beslut.'”? Denna andra inter-
vjuundersokning genomfordes under perioden januari — februari 2006. Studenterna
stillde samma friga som jag stéllt avseende vilket killmaterial som anvinds nir lagen
ska tolkas. Hir medverkade en informant fran varje kommun.

Totalt omfattar intervjuerna 16 kommuner och 29 informanter. Resultaten har
avidentifierats si att redovisade resultat inte ska kunna hirledas till nigon specifik
respondent eller kommun. Rittsomradet som fragestillningarna avsag begrinsades
till att avse 1 § LSS (personkretstillhorighet) och insatserna enligt 9 § p. 2 — 4 LSS
(bitride av personlig assistent, ledsagarservice och bitride av kontaktperson). Enligt
2 § LSS svarar varje kommun f6r dessa insatser. Insatserna handliggs i respektive
kommun av de tjinstemin som var informanter. De har ocksi oftast full beslutan-
derdtt (med nigot undantag) i de utvalda drendena. I en av kommunerna beslutar
socialnimnd eller motsvarande och da ir tjinstemannen ansvarig for utredning och
foredragning av drendet i nimnden. Det férekommer ocksd i en kommun att en
chefstjinsteman tar det formella beslutet pa uppdrag av nimnden.

Intervjuerna med beslutsfattare i kommunerna dir informanterna gett sina svar
pa frigorna har legat till grund f6r mina dokumentstudier avseende kommunernas
och Forsikringskassans beslutsunderlag. Med den kunskap jag har frin kommun-
intervjuerna har jag kunnat identifiera olika typer av beslutsunderlag. Jag visste av
egen erfarenhet att Forsikringskassan anvinde interna foreskrifter av olika karak-
tir men att kommunerna hade interna foreskrifter behovde jag ha kunskap om for
att kunna ga vidare med studier av deras beslutsunderlag och beslutsmotiveringar.
Informanterna har talat om vilka olika dokument, rittskillor och andra styrdoku-
ment som forekommer, dirmed har jag fitt en okad forstaelse for vilka interna nor-
mer som forekommer.

Dokumentstudierna avseende kommunernas beslutsunderlag gjorde jag vid en
genomgang av drenden som verklagats till Férvaltningsritten i Skine. Underlaget
omfattar 26 mél frin tre kommuner i Skane dir jag tidigare gjort intervjuer med
handliggarna. Milen hade avgjorts under perioden januari 2005 — juni 2006. Jag
har sokt efter interna styrdokument och beslutsmotiveringar som avviker fran ritt-
en. Materialet har analyserats kvalitativt och redovisas i nedanstiende avsnitt i form
av fallbeskrivningar. Innehallet i akterna har ocksd jaimf6rts med de interna styr-
dokument som férekommer och som jag kunnat studera. Dessa kontextuella fakta
ger mig en mojlighet att jimféra med de teorier jag arbetat med. Teorin visar att
de kommunala tjinstemannen ir s.k. narbyrakrater, som styrs av olika kontextuella

191 Invdnarantal 2006 avrundat till nirmsta tusental: Bengtsfors 10 000, Géteborg 487 000, Halm-
stad 88 000, Hoor 15 000, Karlskrona 62 000, Malmé 273 000, Olofstrom 13 000, Ronneby
28 000, Sélvesborg 17 000, Torsis 7 000.

192 Studenterna stillde endast en avgrinsad friga som var densamma som den jag anvint. Svaren som
studenterna fick innehéller samma killhdnvisningar avseende rittskillor och informationskillor
som jag fitt i min undersdkning. Resultaten som redovisas i kapitel 7 kan jimforas med resultaten
frin min intervjuundersékning, eftersom materialet klassificeras pa samma sitt och inget material
limnas utanfor redovisningen.
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faktorer och olika normer paverkar deras beslutsfattande. Normer som tillimpas kan
vara rittsliga eller andra normer. Kommunernas interna styrdokument har formen
av interna riktlinjer. Dessa beskrivs nirmare i kapitel 7. Jag har inte kopierat eller
bilagt kommunernas interna dokument i sin helhet eftersom de 4r s omfattande och
dirmed skulle ta en alltfor stor plats i avhandlingen. Istillet har jag valt att citera de
delar som har relevans i denna studie.

Aven pa Forsikringskassan har jag gjort dokumentstudier. Jag har studerat be-
slutsprocessen vid beslut om personkretstillhorighet och om assistansersittning. Jag
har gétt igenom 31 akter som utgdr samtliga drenden som avgjorts under perioden
2010-10-01 — 2011-03-31 frin fem kommunomriden: Kristianstad, Hissleholm,
Ostra Goinge, Osby och Perstorp, for att pi si sitt fi en bild av hur drenden ut-
reds och besluten motiveras. Kritiska punkter i handliggningen studeras for att fa
fram hur handlidggarna gor personkretsbedomning, timberikning av hjilpbehov
och bedomning av ritt till personlig assistans. Forsikringskassan har ocksé inter-
na normer som styr handliggningen tillsammans med andra kontextuella fakto-
rer. Forsikringskassans interna styrdokument finns tillgingliga via deras hemsida
(Forsakringskassan.se) och jag har ocksa citerat valda delar i kapitel 7.

Den tredje arenan som studeras ir linsritter som fr.o.m. 2010-02-15 omorga-
niserats och ingdr i férvaltningsritterna. For att fa svar pa frigan pi vad som lig-
ger till grund for ritestillimpningen i forvaltningsdomstol har jag studerat samtliga
LSS-mal som avgjorts i fyra férvaltningsritter under en period av 18 méinader. Jag
har sammanlagt 104 mal frin Skane (f.d. Kristianstads lin), Blekinge, Kalmar och
Kronobergs lin. Urvalet av domstolar gjordes med hinsyn till de kommuner som
deltagit i intervjuunders6kningen, men ocksa for att fa med lin dér det ingar sma,
medelstora och stora kommuner. Studien av forvaltningsritternas avgoranden tji-
nar ocksa syftet att se skillnader mellan beslutsmyndighet och besvirsmyndighet nir
det giller beslutsunderlag m.m. Forutsittningarna ar delvis annorlunda i forvalte-
ningsdomstol jimfort med beslutsmyndighet eftersom dokumentationen i forvalt-
ningsdomstol 4r mer formaliserad enligt forvaltningsprocesslagen; ett faktum som
jag kommer att aterkomma till i mina beskrivningar och analyser i f6ljande avsnitt.
Resultaten av dessa studier har bearbetats statistiskt i dataprogram (SPSS). Dirfor
kan jag gora vissa kvantitativa bedomningar av detta material som redovisas i kom-
mande kapitel.

Det empiriska materialet dr fordelat pa de tre arenorna enligt foljande tabell:

Tabell 2. Empiriskt material

Kommuner Forsakringskassan Forvaltningsritter

Intervjuer

med tjinstemin i
16 kommuner,
29 informanter

Dokumentstudier Dokumentstudier Dokumentstudier
26 akter frin 3 kommuner, samt |31 akter frin 104 domar fran
interna styrdokument 6 kommunomriden, samt 4 |dnsritter

interna styrdokument
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5.6. Samlad metodansats

Erfarenhet och forskning har visat pé forekomsten av parallella normbildningspro-
cesser inom det vélfirdsrittsliga omradet. For att studera och beskriva dessa processer
anvinder jag olika metoder. Jag anvinder rittskilleliran och juridisk metod som
referens och for att beskriva gillande ritt (law in books). Rittsliga normer som styr
tillimpningen kan beskrivas som ritten, men den rittsliga praktiken (law in action)
paverkas ocksd av andra sociala normer. Detta normkoncept ir centralt eftersom
normerna paverkar relationen mellan ritt och samhiille.

Jag har utarbetat en modell som bygger pa kontextuella fakta dels med utgings-
punke i ritten, dels med utgangspunkt i empirin. Rétten har sitt ursprung i de ritts-
liga normer som ska, bér och far tillimpas, medan empirin har sitt ursprung i de
styrdokument och beslutsmotiveringar som jag kunnat studera. Jag soker efter mons-
ter med hjilp av empirin och de teorier jag anvinder. Med abduktionen har jag en
metod for att finna normativa monster. Dessa monster kan forklara vilka normer
som tillimpas.
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Kapitel 6

LSS — en
rittighetskonstruktion

6.1. Malstyrning eller preciserade rittigheter

1989 érs handikapputredning — ”Ett samhille for alla” — hade som utgingspunke att
forbittra situationen for barn, ungdomar och vuxna med omfattande funktionshin-
der.'” T utredningen berérdes utgingspunkten att alla ska behandlas likvirdigt och
opartiskt med hinvisning till 1 kap 9 § regeringsformen, dir det sigs att den offentli-
ga forvaltningen ska i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen. Kombinationen
av ramlagstiftning, decentralisering och mélstyrning som fanns i dévarande lagstift-
ning (SoL) ansigs medfora en risk for olikheter i service och det stéd som erbjods
minniskor i olika kommuner. Det framholls dirfor att stod och service ska vara
rittigheter och medel for att funktionshindrade ska kunna delta och verka i samhil-
let. Dirfor forordades preciserade rittigheter som skulle vara normerande men dnda
mdjliga att anpassa till lokala forhillanden.’ Utredningen ledde till propositionen
— ”Stdd och service till vissa funktionshindrade” — '° dir det foreslogs en ny rittig-
hetslag for personer med svara funktionhinder (LSS). Lagen innehaller bestimmelser
om sirskilt stod och sirskild service — uttryckta som preciserade rittigheter — till
personer som tillhér lagens personkrets.

6.2. Bedomning av personkretstillhorighet

Lagstiftningen anger att den som ska beviljas rittigheter som personlig assistans eller
assistansersittning maste tillhora ndgon av de tre persongrupper som beskrivs inled-

193 SOU 1992:52.
194 SOU 1992:52, sid. 105 £.
195 Prop. 1992/93:159.
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ningsvis i LSS."° Enligt 1 § innehaller LSS bestimmelser om insatser for sirskilt stod
och sirskild service at personer:

1. med utvecklingsstérning, autism eller autismliknande tillstand,

2. med betydande och bestiende begdvningsmissigt funktionshinder efter hjirnskada i vuxen alder,

foranledd av yttre véld eller kroppslig sjukdom, eller

3. med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart inte beror pd normalt
ildrande, om de ir stora och fororsakar betydande svérigheter i den dagliga livsforingen och
dirmed ett omfattande behov av stod eller service.

Forsta och andra punkten motsvarar de som tidigare ingick i omsorgslagen.”” De tvd
forsta personkretsarna bygger pa medicinska diagnoser och beror enligt specialmo-
tiveringen i propositionen personer som har en utsatt situation och svérigheter att
tillvarata sina intressen. Personer som anges i punkt 1 och 2 ska dirfor tillhéra lagens
personkrets utan att rekvisiten i punkt 3 behéver provas i varje enskilt fall. Aven lind-
rigt utvecklingsstorda kan ha omfattande funktionshinder som férorsakar svarigheter
i den dagliga livsforingen och didrmed behov av stdd eller service. Behovet av insatser
ska dock provas i varje enskilt fall.

Personkrets 1 innefattar alltsd personer med utvecklingsstérning eller med autism
eller autismliknande tillstind. Med utvecklingsstérning avses, enligt specialmotive-
ringen till omsorgslagen, en intellektuell funktionsnedsittning som drabbat indivi-
den under utvecklingsperioden (i allminhet dren fére 16 érs dlder). Orsaken till bris-
ten eller skadan saknar betydelse. Vid bedémningen av den intellektuella f6rméagan
ska psykologiska, sociala och pedagogiska faktorer vigas samman. Med autism och
autismliknande tillstind avses sadana djupgiende storningar i friga om social forma-
ga, kommunikation och beteende som medfér allvarligt funktionshinder i friga om
psykosocial eller pedagogisk anpassning.'”® Lagen ir tydlig pa denna punkt (1) och
personkretsbedémning kan goras med st6d av likarintyg. Jag har inte funnit nagot
fall dir Hogsta forvaltningsdomstolen tagit upp och prévat personkretsbedémning
enligt personkrets 1.

Personkrets 2 beskriver personer som fatt ett begdvningshandikapp i vuxen alder.
Det handlar om personer som efter utvecklingsiren fatt en hjirnskada som medfort
ett betydande och bestiende begivningsmissigt funktionshinder som orsakats av
sjukdomar av kroppslig art — tumérer, hjirnblodningar, inflammationer osv. — eller
skador som har orsakats av yttre vald, t.ex. trafikskador. I forarbetena till lagen no-
teras att personkrets 2 inte omfattar personer med olika psykiska sjukdomstillstand,
som ocksd kan medfora begavningshandikapp, t.ex. demenser. Inte heller omfat-
tas personer med sjukdomar som ir en f6ljd av missbruk av beroendeframkallande
medel."” Dessa personer kan endast omfattas av lagen om de uppfyller rekvisiten i
tredje punkten.

196 1§ LSS samt 51 kap. 2 § Socialforsikringsbalken.

197 Lagen (1985:568) om sirskilda omsorger om psykiskt utvecklingsstérda m.fl.
198 Prop. 1992/93:159, s. 167.

199 Prop. 1992/93:159, s. 168.
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Lagen har villat en del tolkningsproblem nir det giller personkrets 2. Hogsta
forvaltningsdomstolen har provat frigan i ett fall dir personen drabbats av en de-
menssjukdom.” Frigan avsig om personer med Alzheimers sjukdom kan omfattas
av personkrets 2, trots att man i forarbetena till lagen uttryckligen undantar perso-
ner med demens fran att tillhéra denna personkrets. I detta fall fanns utlatanden
frin en enig medicinsk expertis som visade att personen hade ett begavningsmis-
sigt funktionshinder férorsakat av kroppslig sjukdom som debuterat i vuxen élder.
Forvaltningsdomstolarnas bedomning ir att:

”En lagregels innebord ska i férsta hand bestimmas med utgingspunke i lagtexten.
Om denna ir otydlig kan bl.a. uttalanden i lagens férarbeten vara ett hjidlpmedel vid
tolkning av lagen. Diremot kan ett sidant uttalande inte tas till intikt for en tolkning
som stdr i strid med lagtextens ordalydelse.”

Eftersom den medicinska utredningen i maélet visat att personen adragit sig en hjirn-
skada till f6ljd av kroppslig sjukdom och att han till f6ljd av denna hade betydande
och bestdende begdvningsmissigt funktionshinder uppfyllde han de i lagen angivna
rekvisiten for att tillhora personkrets 2. Domstolarna utgick fran juridisk metod i sin
rittsliga argumentation. Av denna metod foljer bl.a. att myndigheters och domstols
avgorande ska grundas pé lag enligt legalitetsprincipen och lag ska av auktoritetsskil
beaktas fore lagférarbeten som bor beaktas endast i sidana fall dir lagtexten inte ger
besked i det enskilda fallet.?”!

Tredje punkten pekar pd en mélgrupp som tidigare varit hidnvisad till insatser en-
ligt SoL. Hir innefattas barn, ungdomar och vuxna med lingvariga habiliterings- och
rehabiliteringsbehov. Alla angivna rekvisit ska vara uppfyllda for att lagen ska vara
tillimplig. Med funktionshinder menas en begrinsning eller ett hinder som gér att en
person pé grund av sjukdom eller skada inte kan utfora en aktivitet pa det sitt eller
inom de grinser som anses normalt. Denna definition bygger pa ICF (International
Classification of Functioning, Disability and Health) 2001, som inkluderar samtli-
ga faktorer som péverkar en persons funktionsforméga; kroppsfunktion, aktivitet,
delaktighet, omgivning och hilsa. Orsaken eller arten av funktionshinder ir inte
avgorande, inte heller den medicinska diagnosen. Inom kretsen finns personer med
fysiska, psykiska och begavningsmissiga funktionshinder. Det ska vara stora funk-
tionshinder, t.ex. personer med uttalade forlamningar eller svirartade och invali-
diserande effekter av sjukdomar som diabetes eller hjirt- och lungsjukdomar samt
minniskor med grava syn- och hérselskador. Funktionshindren ska vara stora samt
varaktiga och inte av évergiende natur. For personer med flera funktionshinder mis-
te den samlade effekten beddmas. Flera smé funktionshinder kan ge en multiplice-
rande effekt och dirfor sammantaget fororsaka betydande svarigheter. Hos sma barn
har det kanske inte uppstitt nagra betydande svirigheter i den dagliga livsféringen
jamfort med andra barn i samma alder eftersom alla barn i borjan har behov av st6d
i olika situationer. I dessa fall fir det goras en beddmning om barnet med stigande

200 Mal nr 7020-06, RA 2008 ref. 78
201 Se exempelvis Peczenik, 1995, s. 214.

101



dlder kan antas fa onormalt stora svarigheter i den dagliga livsféringen och dirmed
ett omfattande behov av stod och service.

Med betydande svirigheter i den dagliga livsforingen menas bl.a. att den enskilde
inte pa egen hand kan klara vardagsrutiner som toalettbestyr och hygien, paklid-
ning, mathéllning, att kommunicera med andra, forflyttning inomhus eller utom-
hus, sysselsittning och nédvindig trining eller behandling. Det kan ocksd handla
om att gora sig forstadd i kommunikation med andra eller att forsta sin ekonomi.

Ett omfattande behov av stid eller service kan vara behov av hjilp med toalettbesok,
paklidning, matlagning, skrivning, lisning, kommunikation, f6rflyttning, sysselsitt-
ning och rekreation m.m. I begreppet omfattande behov av stod eller service kan
enligt férarbetena ligga bade kvantitativa och kvalitativa aspekter.

Personkrets 3 ska alltsa uppfylla tre rekvisit. Individen ska, for det forsta, ha stora
varaktiga funktionshinder som uppenbart inte beror pa normalt aldrande. For det
andra ska funktionshindret fororsaka betydande svarigheter i den dagliga livsfring-
en och dirmed, for det tredje, ett omfattande behov av stod eller service.

I propositionen betonas att alla de i personkrets 3 angivna rekvisiten ska vara
uppfyllda for att insatser enligt LSS ska komma ifraga.>” Det gir dock inte att helt
sjalvstindigt bedoma rekvisiten var for sig, eftersom de paverkar varandra. Noterbart
dr ocksa att beslut om personkretstillhorighet inte fattas sirskilt, utan ska vara en del
av beslutet om insatser.””® Hogsta forvaltningsdomstolen har tagit upp ett antal fall
for att tydliggora ritsldget som giller personkrets 3.

Regeringsritten provade 1998 i ett mil om en gravt synskadad man, som var
synskadad sedan 1960-talet, tillhérde personkretsen for LSS.2 Med stéd av lagens
forarbeten®” konstaterades han ha ett sidant stort och varaktigt funktionshinder som
avses i 1 § 3.LSS. Det forsta rekvisitet bedomdes alltsa uppfyllt. For att uppfylla
det andra rekvisitet maste det konstateras att synskadan orsakade honom betydande
svarigheter i den dagliga livsforingen och for att uppfylla det tredje rekvisitet ha
ett omfattande behov av stdd eller service. I mélet framgick bland annat féljande:
Mannen var vid tiden for ansékan 81 ar. Han sammanbodde med en kvinna som
ocksa hon var gravt synskadad. Han hade firdtjinst men ingen hjilp av hemtjinsten.
Paret klarade den dagliga skétseln av hemmet sjélva. Mannen kunde, om det inte var
diligt vider, handla i en nirbeldgen livsmedelsaffir. Han klarade att ga ut i nirheten
av sin bostad, dir paret bott i 6ver 30 ar, men behovde hjilp nir han skulle lingre
bort. Han behévde ocksd hjilp med att lisa bland annat post. Mannen sokte om
ledsagarservice 10 timmar per minad. Domstolen menade att den utredning som
forelagts i mélet, inte visade att mannens synskada fororsakade sidana betydande
svarigheter i hans dagliga livsféring, som forutsitts for att han skulle tillh6ra person-
kretsen for LSS. Det hirmed sammanhingande behovet av stéd och service kunde

202 Prop. 1992/93:159, s. 168 ff.

203 Prop. 1992/93:159 s. 167 f.

204 Mal nr4452-1998, RA 1999 ref, 54. Referatet avser 4ven ett mal som gillde mannens sambo, som
avgjordes samtidigt och hade samma problematik och Regeringsrittens bedomning blev lika i de
bida fallen.

205 SOU 1991:46 i allminhet och prop. 1992/93:159 s. 530 i synnerhet.
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inte heller anses som omfattande. Eftersom samtliga rekvisit enligt lagen inte var
uppfyllda beddmdes mannen inte tillhora personkretsen for LSS. Hans behov av led-
sagarservice fick istdllet tillgodoses enligt socialtjinstlagen efter beslut av kommunen.
I malet dberopade domstolen LSS och lagens forarbeten f6r att kunna komma fram
till denna slutsats. Regeringsritten gor sin bedomning utifrin lagens rekvisici 1 § 3.
och domen innebir att alla lagens rekvisit ska vara uppfyllda for att lagen ska vara
tillimplig. Tillimpningen bygger pa juridisk metod men domstolen beaktar ocksi
reella hinsyn som kriver andra kunskaper 4n de rent juridiska, nir det giller st6d och
servicebehov i forhallande till den sociala situation som personen lever i.

I RA 2001 ref. 33 provade Regeringsritten om ett barn som vid tiden for ansékan
var 2 ar och dév sedan i vart fall tio ménaders élder, tillhorde den personkrets som
omfattas av LSS och didrmed hade ritt till den sirskilda insatsen avlosarservice i hem-
met.”* Domstolen konstaterade med stod av lagens forarbeten att barnets funktions-
hinder var stort och varaktigt samt uppenbart inte berodde pa normalt dldrande.?”
Dirmed var det forsta rekvisitet uppfyllt avseende 1 § 3. LSS. Huvudfragan i malet
var om funktionshindret fororsakade betydande svarigheter i den dagliga livsf6ring-
en och dirmed ett omfattande behov av stdd eller service. Fragan var alltsd, om de
andra tvd rekvisiten i lagtexten kunde anses uppfyllda. Med hinvisning till lagens
forarbeten konstaterade domstolen bland annat att konsekvenserna av ett funktions-
hinder — vad giller bade svarigheter i den dagliga livsféringen och behovet av stod
och service — kan variera savil i tiden som fran individ till individ.?®

I RA 2001 ref. 33 poingterades att nir det giller sma barn kan det vara si att
funktionshindret dnnu inte medfort nigra onormalt stora svarigheter, eftersom alla
barn i borjan behover hjilp i den dagliga livsforingen. Detta giller framférallt de
mycket sma barnen. Nir det giller de nigot ildre barnen 4r det ofta sa att sva-
righeterna och stédbehoven blir sirskilt stora just ddrfor att det giller barn. Den
sistnimnda situationen kan uppkomma inte minst avseende funktionshinder i form
av grava syn- eller horselskador. Vuxna som drabbas av ett sidant funktionshinder
klarar sig ofta bittre. Hir hinvisade Regeringsritten till ett tidigare avgérande*” och
angav som exempel fallet med den ildre synskadade mannen som jag beskrivit ovan.
I det hir aktuella fallet framhélls att barnet, som vid avgdrandet var fyra ar gammalt,
var helt beroende av teckensprak for sin kommunikation med omvirlden. Hon hade
barnomsorgsplats tre dagar i veckan i specialférskola for déva barn och tva dagar i
veckan i vanlig forskola med teckenkunnig personal. Flickan hade tva nagot dldre
syskon utan hérselnedsittning. Det stir enligt Regeringsritten klart att ett horselska-
dat barn har minga svarigheter i den dagliga livsféringen som inte forekommer hos
ett barn med normal hérsel. Det 4r av avgérande betydelse for ett barns utveckling
att det kan kommunicera med andra. Barnet kan inte obehindrat leka med andra
barn dir spriket har betydelse for lekarna utan barnet méste ofta ha nagon av forild-
rarna med som tolk, det finns begrinsade mojligheter till barnpassning och si vidare.
206 Mal nr 4994-2000, RA 2001 ref. 33.

207 Prop. 1992/93:159 s. 159.

208 Prop. 1992/93:159 bilaga 1 s. 56 och s. 169.
209 RA 1999 ref. 54.
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Sammanfattningsvis kommer Regeringsritten i RA 2001 ref. 33 fram till att det
dr svart for ett horselskadat barn och dess familj att i det dagliga livet kunna leva som
andra. Slutsatsen blir i méilet att barnets funktionshinder, i vart fall i den 4lder hon da
befann sig i, ansdgs fororsaka henne betydande svirigheter i den dagliga livstoringen.
Hennes behov av stdd och service bedoms dirmed vara omfattande, vilket i sin tur
innebar att samtliga rekvisit som uppstills i 1 § 3 LSS var uppfyllda och att hon
dirfér bedomdes tillhra den personkrets som anges i lagrummet. Domstolen kom-
mer fram till denna slutsats med hinvisning till LSS, lagens forarbeten och tidigare
prejudikat, men ocksa reella hinsyn som hir bl.a. innefattar hinsyn till barns behov
av utveckling. Liksom i tidigare fall tillimpar domstolen juridisk metod och kommer
i detta fall till en annan slutsats 4n beslutsmyndigheten (kommunen). Bedomningen
som domstolen gér dr ocksd malrationell och priglat av reella hinsyn (hinsyn ill
individuella och sociala faktorer) nir man pekar pa konsekvenser av funktionshinder
som drabbar smé barn. Malet att leva som andra barn ir tydligt f6r domstolen och
bedémningen innehéller en tydlig markering just hur begreppet “leva som andra”
kan sittas in i ett sammanhang och bli normgivande. Domen ir vigledande for
ritestillimpningen dir det ska avgoras om barn ska tillhéra personkretsen for LSS.
Hinsyn ska tas till barns behov av utveckling och att barn ir olika med olika be-
hov och forutsittningar beroende pa funktionshinder men ocksa vilka konsekvenser
funktionhindret medf6r for framtiden.

6.3. Ritten till personlig assistans

Enligt 7 § LSS framgir att de persongrupper som anges i 1 § har ritt till insatser i
form av sirskilt stod och service enligt 9 §, om de behover sidan hjilp i sin livsfo-
ring och om deras behov inte tillgodoses pd annat sitt. Insatsen personlig assistans
ir saledes beskriven som en rittighet om behovet finns och behovet faktiske inte ar
tillgodosett. (9 § p. 2 LSS avser insatsen personlig assistans.) Forutsittningen for att
erhélla forménen ir alltsd att rekvisiten i 1 § 4r uppfyllda, det vill siga att individen
tillhor personkretsen for LSS och att behovet inte ér tillgodosett.

Personlig assistans eller ekonomiskt st6d till kostnader for sidan assistans, av-
ser enligt lagens forarbeten ett personligt utformat stdd som ska ge den funktions-
hindrade majlighet att leva som andra (kunna studera, delta i fritidsverksamhet, fa
mojlighet till eget boende mm).*° I propositionen anfors att personlig assistans avser
individuellt anpassade hjilpinsatser 4t den som pa grund av funktionshinder behéver
praktisk hjilp i vardagen.®' 1 9 a § LSS framgér att med personlig assistans avses
ett personligt utformat stod, som ges av ett begrinsat antal personer dt den som pa
grund av stora och varaktiga funktionshinder behover hjilp med sin personliga hy-

210 Prop. 1992/93:159 s. 174.
211 Prop. 1992/93:159 s. 13.
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gien, maltider, att kld av och pi sig, kommunicera med andra eller annan hjilp som
forutsitter ingdende kunskaper om den funktionshindrade (grundliggande behov).
Den enskilde ska ha ett stort inflytande pa vem som anstills som assistent. I bostider
med fast personal beviljas inte personlig assistans, men de boende ska ha ett infly-
tande éver vem som hjilper dem i bostaden. Behov av personlig assistans kan dock
foreligga till aktiviteter utanfér gruppbostaden. Den som har behov av personlig as-
sistans for sina grundliggande behov har dven ritt till insats enligt 9 § p. 2 for andra
personliga behov om behoven inte tillgodoses pd annat sitt.”'* Det krivs emellertid
en individuell prévning for att konstatera om den enskilde behéver hjilp med sina
grundliggande behov och dirmed har ritt till insatsen personlig assistans.

Personer som fyllt 65 ér har ritt till personlig assistans endast om insatsen bevil-
jats fore 65-arsdagen, eller att ansdkan kommer in till kommunen senast dagen fore
65-arsdagen och direfter blir beviljad (9 b §).

Kommunerna beslutar om ritten till personlig assistans till enskilda enlige LSS
for assistansbehov upp till 20 timmar per vecka. Forsikringskassan beslutar om ritt
till assistansersittning om den enskilde har behov av personlig assistans i genomsnitt
mer 4n 20 timmar i veckan for sidana grundliggande behov som avsesi 9 a § LSS.

Hogsta forvaltningsdomstolen har prévat fragan om ritten till personlig assis-
tans i ett mél, som avser en psykiskt funktionshindrad person.”> Det var ostridigt i
malet att personen tillhorde personkretsen for LSS eftersom han hade ett varaktigt
psykiskt funktionshinder, som ansédgs stort och férorsakade betydande svarigheter i
den dagliga livsforingen och dirmed ett omfattande behov av stdd eller service. Den
hjilp som personen behdvde var dock inte enligt Hogsta forvaltningsdomstolen att
betrakta som grundliggande behov. Utredningen i maélet visade att det handlade
om aktiveringshjilp och dirmed hjilp av annat slag 4n vad som avses i 9 a § LSS
med hinvisning till férarbetena till denna lag.*'* Personens behov av hjilp skulle
dirfor inte beviljas med personlig assistans utan med andra insatser enligt LSS eller
socialtjanstlagen, till exempel genom ledsagare eller annan stodperson. Hogsta for-
valtningsdomstolen hinvisade i malet till lagens forarbeten men begirde ocksa ytt-
rande fran Riksforsikringsverket och Socialstyrelsen. Riksforsikringsverket anférde
bland annat att insatser i form av personlig assistans inte kan ges for trining, tillsyn,
sa kallad papuffning och psykiatrisk vard. Socialstyrelsen konstaterade med stod av
lagens forarbeten att dven psykiskt storda personer kan ingé i lagens personkrets
och ha rite dll personlig assistans om rekvisiten i LSS ir uppfyllda. Assistansen ska
vara forbehéllen krivande eller i olika avseende komplicerade situationer, i regel av
mycket personlig karaktir. Hjilp med motivation eller att bli aktiverad ger inte ritt
till personlig assistans enligt Socialstyrelsen. Hogsta forvaltningsdomstolen avslog
overklagandet eftersom den enskilde i detta fall sjdlv kunde tillgodose sina grundlig-
gande behov.

212 9aS§LSS.
213 RA 1997 ref. 28.
214 Prop. 1995/96:146s. 13 och 20.
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I ett annat mal som har vissa likheter med ovanstiaende avgérande, kom Hogsta
forvaltningsdomstolen till en annan slutsats.*”® Milet gillde en kvinna med ett psy-
kiskt funktionshinder och fragan var om hon hade behov av personlig assistans for
sina grundliggande behov mer 4n 20 timmar per vecka. Utredningen i mélet visade
att kvinnan hade behov av praktisk hjilp i den dagliga livsféringen for sina grundlig-
gande behov i den mening som avses i 9 a § LSS forsta stycket. Den hjilp kvinnan
behévde var inte av karaktdren motivations- och aktiveringsinsatser utan istillet aktiv
tillsyn och hjilp for att hon skulle kunna klara grundliggande behov. For dessa 4n-
damail beh6vde hon assistans av en person som hade ingiende kunskaper om hennes
funktionshinder. Med hinvisning till lagen LSS, lagens forarbeten?'® och praxis*'’
fann domstolen att kvinnan hade ritt till personlig assistans mer 4n 20 timmar per
vecka. Hogsta forvaltningsdomstolen visade ocksd i detta mal hur lagen kan tolkas
med stdd av relevanta riteskillor. Fallet dr dven intressant ur en materiell synvinkel
eftersom begreppet “grundliggande behov” i 9 a § behandlades. Som ovan nimnts,
kan de grundliggande behoven — som ska tillgodoses med personlig assistans — ut-
gora behov av aktiv tillsyn och hjilp som forutsitter ingiende kunskaper om den

funktionshindrade.?'®

215 RA 2000 ref. 97.

216 Prop. 1995/96:146 5. 13.

217 RA'1997 ref. 28 och RA 1997 ref. 23.

218 9a§, "Med personlig assistans enligt 9 § 2 avses personligt utformat stdd som ges av ett begrinsat
antal personer at den som pé grund av stora och varaktiga funktionshinder behéver hjilp med sin
personliga hygien, méltider, att kld av och pa sig, att kommunicera med andra eller annan hjilp
som forutsitter ingdende kunskaper om den funktionshindrade (grundliggande behov).”
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Kapitel 7

Normer och styrdokument

7.1. Bedomning enligt LSS

Faktaunderlag och bevis i form av t.ex. likarutlatanden 4r nédvindiga forutsittning-
ar for att LSS ska kunna tillimpas, men ocksa sé kallade reella hinsyn har stor bety-
delse for utgangen i malen. Det innebir att den rittsliga praktiken inte ér sluten utan
miste ta hinsyn till den kontext som finns i de enskilda fallen. Jag har refererat till
rittspraxis som visar att Hogsta forvaltningsdomstolen fér en rittslig argumentation
med reella hinsyn som beaktar medicinska och sociala faktorer, si som exempelvis
konsekvenser av olika sjukdomstillstind, individernas alder och sociala situation.

Nir det giller personkretstillhorighet gors en bedomning om de i lagen uppstillda
rekvisiten dr uppfyllda. For att tolka lagens rekvisit och vilka krav som lagen upp-
stiller dberopar domstolen férarbeten, tidigare praxis och i viss min Socialstyrelsens
uttalanden nir det giller t.ex. barns behov av stéd for sin utveckling. I ovanstiende
maél avseende personkretstillhorighet gor Hogsta forvaltningsdomstolen vissa gene-
rella uttalanden som ska tjina till vigledning f6r beslutsmyndigheterna och under-
instanserna. Exempel pa sidana generella uttalanden 4r vad som kan betraktas som
svdrigheter i den dagliga livsforingen och ett omfattande behov av stod eller service i
forhallande till den enskildes alder, sociala situation och andra individuella forut-
sittningar. Framforallt visar Hogsta forvaltningsdomstolen i sina avgoranden®? att
gillande ritt nodvindigtvis ska faststillas utifran en traditionell rictskillelira, men
att detta ir inte tillricklige. Aven reella hinsyn tas med som riteskilla eller rittslig
norm, ndr ritten ska tolkas, sd att mélsittningen med lagstiftningen uppfylls i det
enskilda fallet med hinsyn till sociala faktorer.

Domstolen anpassar ocksa sin tolkning av LSS med hinsyn till rittssystemet i
ovrigt, exempelvis nir det giller forildraansvaret enligt civilriteslig lagstiftning.
Exempelvis gors bedomningen med hinsyn till att svirigheterna kan vara stora just
for att det giller barn. Barn med funktionsnedsittning kan behova sirskilt stod for
att kunna leva och utvecklas som andra barn, med bland annat majlighet att kom-
municera och umgés med andra.

219 Se bilaga 3, rittsfallsreferat.
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7.2. Kommunernas beslutsmodell

Landets 290 kommuner ir av skiftande karaktir och storlek. Kommunerna har en
hog grad av sjilvstindighet och far sjilva ha hand om angeldgenheter som ror kom-
munens omrade och dess medlemmar.?** Den kommunala sjilvstindigheten begrin-
sas i vissa fall genom lagstiftning som innebir att kommunens befogenheter och skyl-
digheter regleras. Det innebir en bunden sektor for kommunerna och nir det giller
LSS medfér det en skyldighet for kommunerna att ge stdd och service for personer
som tillhér malgruppen for LSS.

Kommunerna har ingen egen normgivningsmakt att meddela bindande foreskrif-
ter som giller LSS. Det f6ljer av regeringsformen. Diremot kan kommunerna upp-
ritta olika dokument som stéd for handliggningen. Enligt en uppféljning gjord av
lansstyrelserna 2006 har (eller planerar att framstilla) ca 200 av landets kommuner
riktlinjer som ska anvinda vid beslut enligt LSS.*' I min intervjustudie (intervjuer
med tjinstemin i 16 kommuner) framkom att kommunerna har interna styrdoku-
ment av olika karaktir som 4r mer eller mindre styrande. Pa frigan vilket material
som anvinds som beslutsunderlag uppger tjinsteminnen att interna riktlinjer an-
vinds tillsammans med generella rittsliga normer som férarbeten och rittspraxis,
ofta utan att man kan rangordna dessa killor. De interna riktlinjerna ir ofta detal-
jerade anvisningar, men innehaller ocksid mal for verksamheten. Exempelvis enligt
foljande citat: "Malet med LSS ir att kompensera funktionshinder, dvs. det ska inte
vara nigon skillnad i levnadsvillkor f6r minniskor med eller utan funktionshinder”.
Riktlinjerna beskriver ocksa beslutsprocessen vid personkretsbeddmning.

LSS upplevs som otydlig och svartolkad av de kommunala tjinstemin som jag har
intervjuat. Dérfér anvinder sig tjinsteminnen sillan enbart av lagen som st6d for
sina beslut. Detta ir i sig inget anmirkningsvirt eftersom det rér sig om individuella
behov som ska tillgodoses. Lagtexten kan inte ge besked hur enskilda fall ska beds-
mas. Diremot finns det ofta stod i andra rittskillor som ir férenliga med varandra,
vilket innebir att rittskillor som exempelvis lagférarbeten och praxis frain Hogsta
forvaltningsdomstolen hjilper till att ge en bild av rittslidget i det enskilda fallet.

Mina intervjustudier hos kommunerna visade sammanfattningsvis f6ljande resul-
tat nir det gillde anvindning av olika ritts- och informationskillor. Informanterna
hade svart att beskriva i vilken hierarkisk ordning man anvinde interna riktlinjer och
annat killmaterial som grund for sina beslut, vilket framgér av nedanstiende tabell.
Aven i de f3 fall informanterna kunde beskriva vad de anvinde i forsta, andra, tredje
rummet o.s.v. blir det i viss man ett forvanande resultat. Lagforarbeten anvindes i
stor utstrackning och hade hog prioritet medan rittspraxis fick en betydligt blygsam-
mare betydelse som rittslig norm. For att beskriva hur det ser ut i de 16 undersokta
kommunerna har jag sammanstillt intervjuresultaten i nedanstiende tabell.

220 Kommunallagen (1991:900) 2 kap. 1 §.
221 Rikdinjer — dill hjilp eller stjilp, 2007.
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Tabell 3. Schematisk bild av hur kommunerna prioriterar olika rittskillor.

Auktoritet .
Ska Bor Far Informationskilla |Ovrigt

Prioritet

Anvinds i Lag 16

1:a hand

(av16 kommuner)

2:a hand Lagforarbeten 6 Ritesfall fran |Litteratur 1 Databas 2
Hogsta Forvaltnings- junderritt 1 Egna rikdlinjer 2
domstolens praxis 1

3:e rummet Hogsta Forvaltnings- |Ritesfall fran  |Litteratur 2 Databas 1
domstolens praxis 1 |underritt 3 RFV/FK 1

Kan ej graderas Hogsta Forvaltnings- |Ritesfall fran  |Litteratur 4 Databas 7
domstolens underritt 3 Egna riktlinjer 5
praxis 2 Linsstyrelse 2
Lagforarbeten 5 Kollegor 6

RFV/FK 4

Rittskillor har olika auktoritet som jag redovisat tidigare. LSS ska anvindas medan
lagférarbeten och praxis frin Hogsta forvaltningsdomstolen bér anvindas. Rittsfall
frin underritterna fir anvindas. Dessutom finns informationskillor och annat som
inte kan graderas eftersom de refererar till olika rittsliga normer. Av detta férenkla-
de resonemang kan jag konstatera att LSS ska anvindas i forsta hand, vilket ocksd
forutsites. Lagforarbeten och praxis bor anvindas i andra hand vilket inte alltid ar
fallet hos de kommuner jag studerat. Rittsfall frin underritterna och allminna rad
fir anvindas i tredje rummet vilket inte ir sjalvklart enligt ovanstiende. Dirutéver
finns informationsmaterial och 6vrigt som inte kan graderas.””*

Tabellen visar ett monster avseende rittskillor, informationskillor och andra nor-
mer som anvinds vid beslut enligt LSS. Monstret ir att informanterna har svart att
gradera vilka rittsliga normer som bor och far anvindas i de fall lagen inte ger besked
i det enskilda fallet. Tabellen har gjorts efter fragan som stilldes till informanterna;
”Vilket material anvinds utdver lagen, och i vilken ordning?” Dirfor hamnar lagen
i forsta hand och 6vrigt material graderas efter i vilken ordning informanterna siger
att de anvinder materialet. I flera fall har informanterna problem att gradera materi-
alet. Inte ens lagforarbeten — som har stor betydelse vid tolkning av lagen enligt teori
och praxis — kunde graderas. Blandningen i4r nistan total och det ér forvanande stor
skillnad i svaren mellan de olika kommunerna.

222 Kommunerna hinvisar ocksa till Socialstyrelsens och Férsikringskassans skrifter. Socialstyrelsens
Foreskrifter” betraktas som bindande regler och deras ”Allminna rdd” som rekommendationer
om hur en forfattning kan eller bér tillimpas. Det utesluter inte andra sitt att uppnd de mél som
avses i forfattningen. Enligt den klassificering jag anvinder ir Socialstyrelsens férfattningssamling
att betrakta som en bindande rittskilla medan deras ”Allminna rid” 4r en 6vrig riteskilla som far
beaktas. Eftersom Socialstyrelsen inte har nigon férfatening eller allmint rdd som avser person-
kretsbeddmning eller bedomning av ritt till personlig assistans har jag inte tagit med dessa killor
i min tabell 3. Riksférsikringsverkets och Férsikringskassans styrdokument betraktas hir som
Svrigt material eftersom de innehaller bade rittsliga och andra normer.
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I rutinirenden kan myndigheten avgora fallen enbart med hjilp av lagen. Det
kan till exempel rora sig om en svirt funktionshindrad som ir totalférlamad och
helt beroende av hjilp for att klara sin dagliga livsforing. En sddan persons behov av
personlig assistans torde inte vélla nigra storre problem.””” Men om vederbérande
behéver utokad personlig assistans for att kunna dka pa semester utomlands blir
fallet mer komplicerat. Da far handlidggarna soka stéd i andra rittskillor och maste
ha kunskap om exempelvis domstolspraxis. Férvaltningsdomstolarna har behandlat
denna typ av fall och praxis finns, men kommunerna har inte anvint sig av denna
praxis i ndgon nimnvird utstrickning. Det kan i praktiken vara ndgon annan ritts-
killa, som har lagre prioritet, som tillimpas sa att resultatet i vissa fall kan komma i
strid med gillande praxis.

Kommunerna hinvisade till egna rikdlinjer i flera fall, men hade samtidigt svart
att beskriva vilken prioritet som riktlinjerna hade vilket framgar av tabellen. Jag fick
tillging till dessa dokument i samband med mina intervjustudier och riktlinjerna
finns med i min killférteckning. Kinnetecknande f6r de kommunala riklinjer jag
studerat, och som linsstyrelserna redovisar i sin rapport, ir att riktlinjerna innehaller
utdrag ur lagtext och forarbeten, med utfyllande text om hur 4renden ska handlig-
gas i detalj. Lansstyrelserna riktade kritik mot dessa normer i sin uppf6ljning 2006,
eftersom de fann rikdlinjer som stod i strid med gillande praxis.?**

Vid en kritisk granskning av dessa kommunala riktlinjer, vigledningsdokument
och sé kallade kriterier har jag funnit flera exempel péa skrivningar som kan ifra-
gasittas i en jimforelse med LSS maélsittning och den praxis som finns. Nir det
giller personkretsbedomning har jag noterat foljande i ett par kommunala doku-
ment: ~Personkretstillhorigheten ska provas varje ging nagon begir en insats enligt
LSS wutan att sittas i samband med de sirskilda insatser som s6ks” Denna norm ir
i strid med férarbetena dir det framgér att "Beslut om personkretstillhrighet fat-
tas inte sirskilt, utan ska vara en del av beslutet om insatser.”*” Vid bedémning av
personkrets 2 anges i ett kommunalt dokument att psykiska sjukdomstillstind som
demens riknas inte hit. Denna generaliserande skrivning kan ifrdgasittas eftersom
lagtexten inte utesluter nigra diagnoser. I regeringens proposition framgr visserligen
(ett yttrande av Lagradet) att personkrets 2 inte avser personer med olika psykiska
sjukdomstillstand, som t.ex. demenser.””® Men som férvaltningsdomstolarana kon-
staterat kan ett uttalande i lagens forarbeten inte tas till intikt f6r en tolkning som
star i strid med lagtextens ordalydelse.””

De flesta kommunala rikdinjer handlar om bedémning av personkrets 3. Dessa
riktlinjer innehéller olika “kriterier”**® som ska vara uppfyllda for att den enskilde ska

223 Vederbérande tillhor personkretsen enligt 1 § LSS och har dirmed ritt till insatser enligt 7 § om
behoven inte tillgodoses pd annat sitt. Vederbérande uppfyller dé kraven for insatsen personlig
assistans enligt 9 § p. 2 LSS med stéd av 9 a § LSS.

224 Rikdinjer — till hjilp eller stjilp, 2007, s. 4 f.

225 Prop. 1992/93:159, s. 170 Specialmotivering: "Beslut om personkretstillhérighet fattas inte sir-
skilt, utan ska vara en del av beslut om insatser”

226 Prop. 1992/93:159, Bilaga 1's. 168.

227 Ml nr 7020-06, RA 2008 ref. 78.

228 Kommunernas ordval: kriterier.
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tillhora personkrets 3. Inte i nagot fall har jag funnit att de “kriterier” som beskrivs
i riktlinjerna dr samma som de tre rekvisit som anges i lagen. Riktlinjerna stimmer
dirfor inte heller 6verens med praxis frin Hogsta forvaltningsdomstolen dir de fall
som tagits upp till provning avseende personkrets 3 behandlar frigan om lagens
rekvisit 4r uppfyllda. De kommunala riktlinjerna anger andra “kriterier” dn lagens
rekvisit och ddrmed andra forutsittningar som ska vara uppfyllda for att den enskilde
ska tillhora mélgruppen f6r LSS. Framforallt 4r riktlinjerna olika i olika kommuner
och ger ingen klar bild av hur personkrets 3 ska bedémas.

Foljande exempel illusterar hur riktlinjer avseende personkrets 3 kan se ut hos en
kommun:

"Personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart
inte beror pa normalt &ldrande, om de ir stora och fororsakar betydande svirigheter i
den dagliga livsféringen och dirmed ger ett omfattande behov av stod eller service. Alla
rekvisiten skall vara uppfyllda f6r att den enskilde ska omfattas av lagen.

Varaktigt — Ej tillfilligt eller 6vergdende.

Stort — Uttalade forlamningar svarartade och invalidiserade effekter av sjukdomar
eller skador.

Betydande — Svérigheter att klara delar i eller hela den dagliga livsféringen.
Omfattande — Dagligt behov av langvarigt eller upprepat stod.”

Ovanstiende kommun talar om rekvisit i sina riktlinjer utan att beskriva vilka de 4r.
Istillet gors en upprikning av hur kommunen uppfattar olika begrepp, alternativt
avser upprikningen en egen tolkning av rekvisiten som framgar av lagtexten.

En annan kommun skriver att:

”Samtliga foljande kriterier skall vara uppfyllda for personkretstillhérighet enligt per-
sonkrets 3

Funktionshindret ir s3 stort att det fororsakar betydande svdrigheter i den dagliga
livsforingen. Den enskilde kan inte utan stora svirigheter pd egen hand klara var-
dagsrutiner som toalettbestyr och hygien, paklidning, matintag, kommunikation,
forflytening inomhus eller utomhus, sysselsittning och nédvindig trining och/eller
behandling.

Funktionshindret ir varaktigt, dvs. inte av tillfillig eller mer 6vergiende natur utan
langvarigt eller livslingt.

Funktionshindret leder till att den enskilde 4r i omfattande behov av stéd och servi-
ce, dvs. personen har i allminhet ett dagligt behov av langvarigt eller upprepat stéd
i de gdromal som avser den dagliga livsforingen.”

Hir anvinder kommunen begreppet kriterier istéillet for rekvisit och gor en egen
tolkning av vilka kriterier som ska vara uppfyllda.
En kommun gér en koppling till LSS 7 § vid personkretsbed6mning:

111



”Om behov féreligger, behovet inte kan tillgodoses pa annat sitt, insatserna behévs for
att den enskilde ska tillforsikras savil en skilig levnadsnivi som goda levnadsvillkor,
funktionshindret 4r varaktigt.”

Denna skrivning ger kanske inte sa bra vigledning vid personkretsbeddmning utan
ir snarare en vigledning av ritt till stod eller service.

Nir det giller kommunala styrdokument som avser olika rittigheter enligt LSS
har jag ocksd noterat skrivningar som kan ifrigasittas. En kommun skriver att:
"Besluten omprovas/overvigs regelbundet eller vid dndrade forhéllanden.” Detta
forfarande ir i strid bdde med lagens malsittning® och offentligrittsliga principer
som anger att gynnande beslut med positiv utging for den enskilde har sa kallad
negativ rittskraft, vilket innebir att beslutet inte dndras sivida det inte 4r pakallat av
tvingande sikerhetsskil, sokanden har limnat vilseledande uppgifter eller det finns
ett forbehdll i beslutet.”® I en aktuell vetenskaplig avhandling konstaterades bland
annat att den offentligrittsliga principen som anger att beslut som 4r gynnande for
den enskilde har negativ rittskraft inte fir genomslag i kommunerna, vilket far till
foljd att personer med funktionsnedsittningar inte kan lita pa att de far behalla de
stdd- och serviceinsatser som beviljats.*!

Jag har noterat ett annat kommunalt styrdokument dér det hinvisas till en kammar-
rittsdom (ett in casu-avgdrande)®*? ddr den enskilde hade ett kontakenit inom ramen
for sitt boende och ddrfor inte bedémdes vara isolerad, och var dirfor inte berittigad
till insatsen kontaktperson. Styrdokumentet kan tolkas som om det vore praxis att
inte bevilja kontaktperson till en person som bor i en gruppbostad. En kommun ang-
er i sina riktlinjer att intresseanmilan om korttidsvistelse pd sommarliger ska goras
senast den 1 december aret fore vistelsen. Ansokan ska goras senast den 1 april det ar
sommarligret ska genomféras. Maximalt 7 dagars ligervistelse vartannat ar beviljas
och egenavgift tas ut med 200 kr/dygn. Hir kan man friga sig varfor kommunen
inte f6ljer lagen nir det giller individuella behov som ska tillgodoses och att insatser
enligt LSS ska vara kostnadsfria, forutom avgifter for bostad, fritidsverksamhet och
kulturella aktiviteter som dock ska inkomstprévas.*

Kommunala riktlinjer f6r personlig assistans handlar ofta om hur besluten ska
verkstillas och hur insatsen ska utformas. Exempelvis skriver en kommun att insat-
sen ska utformas i samrdd med brukare och assistenter. Rikdlinjerna beskriver ocksd
ofta noggrant vad som avses med “grundliggande behov”.

En kommun har féljande riktlinjer:

”For ate fa rite till personlig assistent ska vissa grundliggande behov finnas:

¢ Funktionshindret ska vara stort och varaktigt.

229 LSS 7S, dir det bl.a. framgar att insatserna ska vara varaktiga.

230 Stromberg & Lundell, 2011 s. 76 fF.

231 Bickman, 2013, s. 200 ff.

232 In-casu = i detta fall. Det framgir inte heller vilken kammarritt som avgjort drendet.

233 LSS 19 §, Kommunen ska se till att den enskilde fir behalla tillrickliga medel for sina personliga
behov.
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* Det ska finnas behov av praktisk hjilp med personlig hygien, maltider, kli av eller
pa sig eller att kommunicera med andra.

e Eller behov av annan hjilp som férutsitter ingdende kunskaper om den enskilde.”

Hir blandar kommunen rekvisit for personkretstillhorighet med stéd och hjilpbe-
hov som ska finnas for att den enskilde ska ha rite dill personlig assistans. Risken
med dessa detaljerade styrdokument ér att tjansteminnen i respektive kommun fél-
jer riktlinjerna och begrinsar majligheterna till individuellt anpassade beslut. Dirfor
ar det positivt att en kommun skriver i sina riktlinjer:

"Dessa kriterier ir till for att underlitta handliggningen samt 6ka enhetligheten vid
behovsbedémning i samband med ansékan om LSS-insats. Kriterier ska inte ses som
regler utan som hjilpmedel. Underlaget till ett beslut maste alltid utga frin de indivi-
duella behoven och forutsittningarna”.?3

7.3. Forsakringskassans beslutsmodell

Forsikringskassan 4r som jag tidigare nimnt en central statlig myndighet med
kontor i hela landet. Tidigare var forsikringskassorna regionala — oftast linsvis in-
delade — myndigheter med Riksforsikringsverket som central tillsynsmyndighet.
Forsikringskassan har ingen normgivningsmakt nir det giller LSS, men egna re-
surser att ge ut foreskrifter och allminna rad som kompletteras med ett detaljerat
vigledningsdokument och metodstdd. I de fall jag studerat fran Forsikringskassan
— som avser personkretsbedémning och ritten till assistansersittning — anvinds dessa
interna normer som beslutsunderlag.

Riksforsakringsverkets?® Allminna rid (RAR 2002:6) om assistansersitining an-
vinds tillsammans med ett omfattande internt styrdokument som har beteckningen
Vigledning 2003:6.7° Vigledningsdokumentet innehéller ocksi si kallat “metod-
stdd”. De allmidnna raden innehaller lagtext fran socialférsikringsbalken 51 kap.
med bestimmelser om assistansersittning, samt allminna rad i anslutning till varje
paragraf som fortydligar hur bestimmelsen bor tolkas enligt Forsikringskassan. En
forutsittning — som anges i dokumenten — for att assistansersittning ska betalas ut,
dr att personen beddms tillhora personkretsen.

234 Dessa riktlinjer innehdller ocksd hinvisning till forvaltningslagen och till Socialstyrelsens allmin-
na rad.

235 Numera idr Forsikringskassan en (1) statlig myndighet som verkar i hela landet. Riksforsikrings-
verkets uppgifter fullgors numera av Forsikringskassan centralt.

236 Jag har anvint Vigledning 2003:6 Version 12. Beslutad 2013-06-12. Det anges att dokumentet
inte finns i tryckt form. Detta interna styrdokument finns tillgingligt pa Forsikringskassans hem-
sida http://forsakringskassan.se i elektronisk version och uppdateras lopande. Utgivare ar Forsik-
ringskassan, Huvudkontoret, Enheten for funktionshinder samt sjuk- och aktivitetsersittning.
Det aktuella dokumentet omfattar 276 sidor.
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Forsikringskassan har tydliga och detaljerade foreskrifter i dokumentet Vigledning
om hur personkretsbedomning ska goras i samband med beslut om assistansersitt-
ning. I Vigledning kapitel 8 beskrivs personkretsarna enligt LSS. Kapitlet inleds med
lagtext fran LSS 1 § samt utdrag fran forarbetena till lagtexten, sedan f6ljer ett avsnitt
som beskriver vilket underlag som behovs fér beddmning av personkretstillhérighet.
Jag har valt att citera ett stycke ur texten for att ge en bild av hur dokumentet ir
formulerat som styrdokument och dirmed ocksi normgivande.

”Eftersom grupperna 1 och 2 bygger pa medicinska diagnoser ska det finnas medicin-
ska underlag som styrker personkretstillhérigheten. Det ir vikeige ate det i underlaget
ar redogjort for vilka utredningar som ligger till grund vid stillningstagandet av den
medicinska diagnosen. Grupp 3 bygger pa vilka svirigheter den enskilde har i den dag-
liga livstoringen till foljd av ett eller flera funktionshinder och tar inte fasta pé ndgon
speciell diagnos. Vid bedémning av tillhérigheten enligt grupp 3 ir de medicinska
underlagen en del av underlaget f6r beddmningen tillsammans med en funktionsbe-

domning. Bedémningen gors utifran de kriterier som anges i grupp 3.7

Vidare framgir att:

”Vid ansokan eller anmilan om assistansersittning ska Forsikringskassan alltid fatta
beslut om personkretstillhérighet oavsett om personen beviljas assistansersittning eller
inte. Detta giller dven om kommunen ocksi beslutat eller bedémt personkretstillhdr-
igheten. Forsikringskassan ir inte beroende av kommunens bedémning av person-
kretstillhorighet.”

Forsikringskassans egna styrdokument ir vildigt detaljerade och styrande med ter-
mer som ska alltid etc. De innehaller ofta fortydligande av lagtext med hinvisning
till forarbeten och praxis. Styrdokumenten ir ofullstindiga framforallt nir det giller
praxis. Jag saknar exempelvis hinvisning till praxis nir det giller att bedoma barns
personkretstillhérighet. T RA 2001 ref. 33 framgér att nir det giller barn i en viss
alder sd 4r det ofta sa att svarigheterna och stddbehoven blir sirskilt stora just dirfor
att giller barn. Forsikringskassan nimner inget om fallet i sin Vigledning, istillet
hinvisar man dir till valda delar i férarbetena™® det bl.a. framgar att det ar svart att
bedéma de betydande svarigheterna i den dagliga livsféringen eftersom alla sma barn
behover hjilp med att dta, kommunicera och forflytta sig m.m. Hir saknar jag den
diskussion som férvaltningsdomstolarna for nir det giller att stodbehoven kan vara
stora just for att det géller smé barn.

Barn med funktionsnedsittning ska enligt Forsikringskassan jimféras med barn i
samma élder utan funktionshinder nir det giller hjilpbehov. Vid bedomning av ritt
till assistansersittning ska hinsyn tas till vad som kan anses som normalt forildraan-
svar. Forsikringskassan betonar att det 4r bara de hjilpbehov som gir utéver vad som
dr normalt for ett barn i ifragavarande dlder som liggs till grund f6r bedomningen av
behovet av personlig assistans. Enligt Forsdkringskassan ir det forst vid tolv ars alder

237 Vigledning 2003:6 Version 12, s. 92.
238 Prop. 1992/93:159, avsnitt 14.1, s. 169.

114



som det inte i nigon nimnvird omfattning kan hinvisas till férildraansvaret nir det
giller den tid som krivs for att tillgodose grundliggande behov. Férsikringskassan
hinvisar i sitt Vigledningsdokument till RA 1997 ref. 23 dir Forsikringskassans
tolkning innebir att for barn frin tolv ars dlder och ildre bedoms behovet av per-
sonlig assistans fér de grundliggande behoven pa samma sitt som for vuxna. Denna
tolkning av domen ir enligt min mening for generaliserande och kan leda till miss-
uppfattningar som gor att barn under tolv ar endast i undantagsfall blir tillerkinda
personlig assistans av beslutsfattarna pa Forsikringskassan. Hogsta forvaltningsdom-
stolen uttalar i RA 1997 ref. 23 som gillde N 12 &r som var gravt utvecklingsstérd
och led av epilepsi att;

"for ett friskt barn i N:s dlder, 12 &r, sd dr behovet av hjilp med de grundliggande be-
hoven i den mening som avses i 9 a § LSS av begrinsad omfattning. Det dr dérfor inte
mojligt att med hinvisning till férildraansvaret bortse fran nagon nimnvird del av den
tid som krivs for att tillgodose N:s grundlidggande behov.”

Uttalandet i RA 1997 ref. 23 ir naturligtvis beroende av omstindigheterna i det
enskilda fallet. Om N hade varit elva ar vid rittens avgorande av mélet r det inte
sikert att beddmningen hade blivit annorlunda med hinsyn dill forildraansvaret,
medan Forsikringskassan tolkar domen som att det ar forst vid tolv drs alder det gar
att bortse fran forildraansvaret i nigon nimndvird omfattning. Jag menar att avgo-
randet inte har som syfte (och inte heller kan ha som syfte) att vigleda rittstillimp-
ningen med en fixerad aldersgrins nir det giller forildraansvaret, for att tillgodose
grundliggande hjilpbehov f6r funktionshindrade barn.

Forsikringskassans referat av praxis i Hogsta forvaltningsdomstolen ir kortfatta-
de. Exempelvis refereras till malet RA 1999 ref. 54 i dokumentet Vigledning. Dir
konstateras att en man med en grav synskada inte ansags tillhora personkretsen ef-
tersom samtliga krav enligt lagen inte varit uppfyllda, utan att man anger de speci-
ella forutsittningar som gillde avseende mannens lder och sociala situation. Risken
med ett sa kortfattat referat dr att det kan uppfattas som att alla personer med grava
synnedsittningar inte kan tillhora mélgruppen for LSS.

Forsikringskassan anvinder begreppet kriterier” nir det giller forutsittningar
som ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillimplig. Det ér skillnad i betydelse
av begreppet kriterier — som betyder kinnetecken — och rekvisit som betyder forut-
sittningar som ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillimplig.** En annan detalj
som 4r intressant att diskutera dr att Forsikringskassan gor en egen bedomning av
personkretstillhorighet trots att en sidan bedémning redan gjorts av kommunen.
Inom rittsomradet allmin forvaleningsritt sigs ett beslut ha positiv rittskraft om det
ska lidggas till grund for senare avgorande av nigon myndighet.”** Om kommunen
fattat beslut om personkretstillhorighet i ett drende om ritt till personlig assistans
borde detta beslut ha positiv rittskraft och ligga till grund for Forsikringskassans

239 Begreppet rekvisit anvinds generellt inom juridisk terminologi som begrepp for de forutsittning-
ar som ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillimplig.
240 Se t.ex. Strdmberg/Lundell, 2011, s 75.
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senare avgorande om ritten till assistansersittning, nir férutsittningarna 4r de sam-
ma vad giller funktionshinder, svarigheter i daglig livsféring samt behov av stéd och
service.

Forsikringskassans dokument Vigledning beskriver siledes de olika personkrets-
arna med hinvisning till lagen, lagens forarbeten och till enstaka avgéranden fran
Hogsta forvaltningsdomstolen.?*! Forsikringskassans Viigledning innehéller ocksa ett
avsnitt som avser bedémning av ritten till assistansersittning.”* Inledningsvis kan
man lisa: "Detta kapitel beskriver de regler som giller for att bedéma ritten till as-
sistansersittning”. Sedan foljer en tydlig bild i vilka steg bedomningen ska goras med
hinvisning till lagstiftningen.

1. Personkretsbedomning; om sdkanden inte tillhér ndgon av personkretsarna enligt

Forsikringskassans beddmning blir det avslag pa ansékan. Om vederbérande bedoms
tillhéra nigon personkrets fortsitter handliggningen.

2. Bedémning av behov; om sékanden har behov av assistans for grundliggande behov.
Om s dr fallet fortsitter handliggningen, i annat fall avslas ansékan.

3. Tidsbedémning — grundliggande behov; om sékanden har behov av assistans for
grundliggande behov i genomsnitt mer 4n 20 timmar per vecka. Om behovet un-
derstiger 20 timmar per vecka avslds ansékan, om behovet dverstiger 20 timmar per
vecka fortsitter handlidggningen.

4. Behov av assistans for andra personliga behov utreds.
5. Tidsbedémning fér andra personliga behov gérs.

6. Det totala antalet timmar som assistansersittning ska beviljas beriknas.

Vid timberikning enligt Forsikringskassans Metodstod ska genomsnittsbehoven av
assistans beriknas per vecka pd grund av personernas boende- och vistelseférhéllan-
den, exempelvis enligt foljande:

”Kajsa bor hemma varannan vecka. Utredningen visar att hon dessa veckor behéver
hjilp med sina grundliggande behov i genomsnitt 23 timmar per vecka. Varannan
vecka vistas Kajsa pd ett korttidsboende. Dir far hon sina grundliggande behov tillgo-
dosedda. Den tid som Kajsa bor hemma under dessa veckor behéver hon hjilp med
sina grundliggande behov i genomsnitt 10 timmar per vecka.

Kajsa bedoms ha grundliggande behov med i genomsnitt 16,5 timmar per vecka, dvs.
(23 + 10/ 2). Forsikringskassan beslutar att Kajsa inte har rite till assistansersittning ef-

tersom hennes grundliggande behov i genomsnitt understiger 20 timmar i veckan.”*

Bedémningar enligt ovanstdende exempel tar inte hinsyn till den verklighet som funk-
tionshindrade lever i. Det ir en bristande individualisering som Forsikringskassans
norm anger. Individer lever inte sitt liv i genomsnitt” och behovet av stod eller servi-

241 Forsikringskassan, Vigledning 2003:6 Version 12. Kapitel 8.
242 Forsikringskassan, Vigledning 2003:6 Version 12, Kapitel 9.
243  Forsikringskassan, Vigledning 2003:6 Version 12, s. 118.
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ce gr inte beridkna pd det sitt som Forsikringskassan foreskriver. Behovet av assistans
for grundliggande behov 6verstiger 20 timmar per vecka och ska dirmed ersittas
med assistansersittning de veckor K bor hemma. Att sedan behovet tillgodoses av
en annan huvudman pa korttidsboendet 4r inte nigot som den enskilde eller ndgon
annan ska drabbas av.

7.4. Sammanfattning av normer och styrdokument

Beslutsmyndigheterna anvinder sig av interna styrdokument i varierande grad.
Linsstyrelsernas rapport visade att de flesta av landets kommuner har eller planerar
att ta fram interna styrdokument eller riktlinjer.”** Min studie ger ingen heltickande
bild nir det giller landets kommuner men de kommuner jag studerat visar upp olika
interna styrdokument och riktlinjer. Dessa kommunala dokument 4r av varierande
kvalitet och ibland i strid med rittsliga normer, vilket ocksd bekriftas av linsstyrel-
sernas undersokning. Forsikringskassans egna styrdokument anvinds i hela landet
och 4r mer omfattande 4n de dokument som kommunerna har. Forsikringskassans
dokument utdkas hela tiden och blir mer och mer detaljerade. Exempelvis hade
Vigledning Version 7 frin 2010 189 sidor. Version 12 frin 2013 har ut6kats och
omfattar 276 sidor. Forsikringskassan styr handlidggningen i detalj med sina interna
dokument, medan kommunerna i de dokument jag studerat har en mer malinriktad
skrivning. Den tredje arenan som jag fokuserar pé i denna avhandling forvaltnings-
ritterna uppvisar inga interna dokument, utan hinvisar uteslutande till rittsliga nor-
mer i sina avgoranden.

Sammanfattningsvis visar kommunerna ingen enhetlig bild av vilka normer som
anvinds i praktiken vilket tyder pd ett mélrationellt beslutsfattande som jag vill dter-
komma till i nésta kapitel. Forsikringskassans normer visar pa bristande individua-
lisering och en normrationalitet i forhéllande till egna styrdokument som ibland
avviker fran ritten.

244 Rikdinjer — dill hjlp eller stjilp, s. 4 £.
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Kapitel 8

Arenornas
normtilldmpning

8.1. Tillimpningen i kommunerna

Mina intervjuer och mina dokumentstudier visar att olika kommuner gor olika be-
domningar nir det giller liknande drenden. Jag kan ocksd konstatera att kommuner-
nas handliggare uppger att de anvinder olika rittsliga och andra normer, men detta
framgir inte av deras beslutsmotiveringar. Handl4ggarna hinvisar regelmissigt till la-
gen i de fall jag undersokt, men det finns inte nagot tydligt samband mellan laghin-
visningen och de fakta som foreligger. Det verkar som om rittsfakta i dessa fall viljs
ut for att passa in pa den lagregel som man hinvisar till (pragmatisk korrektion).?*
Det kan bli ett slags omvint forhéllande, dir den enskildes begiran anpassas till en
beslutsmall, istillet for att beslutet dr en tydlig foljd av de rittsfakta som foreligger.
Hinvisningarna till olika rittskéllor 4r i sa fall inte korrekt gjorda. Diarfor r det svart
att ldsa ut vilken norm som ligger till grund for besluten. Hanvisning till rittspraxis
gors inte heller i nagot fall i de beslut jag studerat.

I de intervjuer jag gjort med tjinstemin vid kommunerna framgar att person-
kretsarna 1 och 2 bedoms i forsta hand utifran medicinska underlag och andra spe-
cialistintyg. Dessa personkretsbedémningar vallar inga stérre problem, och det ir
miénga ganger s att personerna ir kiinda av kommunen sedan tidigare, di de sokt
andra insatser dir behovet utretts. Ofta finns likarutlatanden tillgingliga som be-
skriver varaktiga tillstdind (t.ex. utvecklingsstorning och andra begivningsmissiga
funktionsnedsittningar).

I RA 2008 ref. 78 som avser personkrets 2 fran Hogsta forvaltningsdomstolen
som jag refererat i avsnitt 6.1. ovan framkom svarigheten med att bestimma riteskil-
lornas auktoritet. Kommunen, som fattat beslut i fallet, utgick frin att det som stod
i forarbetena till lagen skulle gilla som rittslig norm. Kommunen menade att per-
soner med demenssjukdomar inte skulle tillhora personkrets 2, oavsett orsaken till

245 Begreppet pragmatisk korrektion anvinds i doktrinen av bland andra Tore Stromberg, exempelvis
i boken "Inledning till den allminna ritesldran”, s. 150.
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sjukdomstillstandet. Bedomningen som kommunen gjorde visar enligt min mening
att de rittsliga normernas auktoritet inte 4r given for alla. Rittskillorna ska enligt
juridisk metod tillimpas i en viss hierarkisk ordning, sa att en riteskilla med storre
auktoritet ska tillimpas fore en rittskilla med ligre aukrtoritet. Nir lagtexten ir tydlig
s ska den tillimpas enligt legalitetsprincipen. Om sa ir fallet fir inte andra rateskil-
lor med ldgre auktoritet — i detta fall formuleringar i lagens forarbeten — anvindas
som underlag for beslut.

Kommunerna som studerats anvinder sig av en utredningsmall som kallas
”Utredning” eller "Arendeblad”. Mallen innehaller fasta rubriker som: Personuppgifter,
Anledning till utredning, Hilsotillstdind/aktuell situation, Daglig Livsforing, Pigdende
insatser, Onskemal, Information om personkretsen enligt LSS, Information om den
sokta insatsen och Handlidggarens beddmning. Utredningsmallen innehéller ocksa en
genomforandeplan, dir det anges hur stod och serviceinsatser ska genomféras.

Vid genomgéngen av kommunernas beslutsunderlag har jag funnit att det i nigra
fall saknas en tydlig problemformulering utifrin sokandens funktionshinder samt
dennes behov av stdd och service. Om dessa fakta ir bristfilligt utredda, eller inte
skriftligt beskrivna i beslutsunderlaget, gar det inte i efterhand att géra en bedémning
om lagens rekvisit 4r uppfyllda, t.ex. om den sokande tillhér malgruppen for LSS.
Utredningsforfarandet beskrivs och inleds med personkretsbedémningen. Sedan fol-
jer en social utredning och beskrivning av sékandens behov, daglig livsforing och av
tidigare samt pigaende insatser enligt LSS. Utredningen avslutas med handliggarens
bedémning och beslut. Beslutsunderlaget enligt utredningsmallen ligger till grund
for beslutet och blir pa si sitt ocksd en beslutsmotivering som delges s6kanden.
Eftersom det ocksa finns en genomférandeplan som talar om hur beslutet ska verk-
stillas innebdr det ett malrationellt beslutsfattande dir hinsyn tas till konsekvenserna
av besluten.

Det problematiska ir att de undersokta kommunerna anvinder olika riceskillor
och andra normer vid tillimpningen av LSS — som ovanstiende tabell 3 visar — utan
nigon struktur. Det rider en ovisshet hos de undersokta kommunerna om vilka
rittskillor som bor och far anvindas, samt vad som ir gillande ritt enligt Hogsta for-
valtningsdomstolens praxis. Den juridiska beslutsmodellen far st tillbaka till f6rmén
for en sorts administrativ praxis som inte dr enhetlig, istéillet har varje kommun sitt
satt att tillimpa riteskillorna. Det dvergripande syftet med lagstiftningen; att skapa
stabilitet och forutsebarhet, riskerar att forloras till forman for kommunernas egna
normer.

Normerna som styr handliggningen vid beslut enligt LSS skiljer sig saledes 4t
mellan de olika kommuner som jag undersokt. En del kommuner visar i sina utred-
ningar att de anvinder ett fital killor, andra har ett mer omfattande material som
grund for sina beslut. I vilken grad de anvinder sig av andra riteskillor dn lag och
forarbeten kan man inte utlisa ur beslutsmotiveringarna. Endast i enstaka fall hanvi-
sas till interna styrdokument i form av sa kallade kommunala riktlinjer trots att dessa
dokument férekommer. Bade min intervjustudie och linsstyrelsernas undersokning
visar att flertalet kommuner har egna rikdinjer som styr tillimpningen. Enskilda
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personer kan ocksd paverka tillimpningen. I en kommun hinvisar beslutsfattarna
regelbundet till att beslutet 4r taget efter samrad med teamchefen. Detta forfarande
tyder pé att chefen har den yttersta beslutsviljan och chefen 4r dd ocksd en normkilla.

Personkretsbedomningar och bedémningar av rite till stdd och service kriver ofta
att kommunerna behéver komplettera sina beslutsunderlag med olika former av spe-
cialistintyg. Lakarutlatande, utlaitande av psykolog, ADL-bedémning av arbetstera-
peut, beddmning av sjukgymnast och intyg fran kurator r exempel pa faktaunderlag
som kan ligga till grund for besluten.

Tillimpningen av LSS i kommunerna visar pa ett malrationellt beslutsfattande,
dven om det finns undantag vilket foljande tvé fall visar.

Det ena fallet handlar om en person (David) som ansokte om ritt till personlig
assistent och ledsagarservice. David yrkade att han skulle beviljas personlig assistans
med 40 timmar per vecka och behovet av detta styrktes med specialistintyg fran l3-
kare inom psykiatri och medicinsk rehabilitering. Kommunen gjorde en bedomning
utifran ansdkan, specialistintygen och den utredning som foreldg. Samrad hade skett
med Férsakringskassan, psykiatrin, socialférvaltningen och landstingets medicinska
rehabiliteringsklinik. Det konstateras att David tillhérde personkretsen enligt 1 §
3, LSS, att han hade ett stort omvardnadsbehov och att han behovde hjilp med att
tillgodose grundliggande behov. I beslutet angavs:

"Personkretstillhérighet enligt LSS § 1:3. Behov foreligger som inte kan tillgodoses pd
annat sitt enl. § 7. Att enligt LSS § 9:2 bevilja D personlig assistent med 22 timmar
per vecka.

Delavslag: D avslas personlig assistent med 18 timmar per vecka da behovet ir tillgodo-
sett genom det beviljade antalet timmar for att uppnd goda levnadsvillkor.”

Forvaltningsritten som prévade kommunens beslut konstaterade att kommunen
beviljat David personlig assistans med 22 timmar per vecka, varav 17 timmar for
grundliggande behov och 5 timmar f6r ledsagning, men konstaterade samtidigt att
behovet av tillsyn inte var tillgodosett. Forvaltningsritten fastslog att kommunen
inte provat drendet i sak hur behovet av tillsyn skulle tillgodoses, och dterforvisade
dirfér malet for erforderlig handliggning och nytt beslut.

Det framgick inte av kommunens beslut hur Davids behov av tillsyn skulle tillgo-
doses. Kontakt hade tagits med Forsikringskassan men det framgar inte av utredning-
en om assistansersittning kommer att beviljas av Forsikringskassan och kommunen
har skyldighet att tillgodose behovet av assistans i avvaktan pd Forsikringskassans
beslut. Kommunens beslut — som citeras ovan — innehaller en hel del sprékliga oklar-
heter. Hinvisningen till lagstiftningen har inte nigot tydligt samband med de fakta
som foreligger. Forvaltningsritten konstaterade att drendet inte var handlagt i den
ordning som f6rvaltningslagen féreskriver, eftersom det saknades provning i sak.

Det andra fallet — didr konsekvenserna av beslutet inte var utredda — avsag en
person (Adam) som sokte utokad ledsagarservice i samband med korttidsvistelse ut-
anfor det egna hemmet. Adam ville ha ett sirskilt st6d i samband med en vistelse
pa ett korttidsboende. Dirfor sokte han ledsagarservice utéver den personal som
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fanns ate tillga pa korttidsboendet si att nigon med kinnedom om Adams speci-
ella behov av stod och service kunde finnas till hands de forsta dagarna i den nya
miljon. Kommunen gjorde en bedomning utifrin den ansokan och utredning som
forelag utan att konsultera nagon specialist. I kommunens bedomning konstaterades
att Adam hade ett funktionshinder som gjorde att han tillh6rde lagens personkrets.
Sedan foljde en genomgéng av Adams 6nskemal om den sokta insatsen, om behovet
fanns och om behovet var tillgodosett. Direfter fattades f6ljande beslut:

”A omfattas av personkretsen enligt 1:3 § LSS och har rite till insatser enlige 7 § LSS
om behovet inte tillgodoses pa annat sitt. A:s ansokan om ledsagarservice enligt 9:3 §
LSS i samband med korttidsvistelse avslas d& behovet ir tillgodosett genom korttids-
vistelsen. Beslutet ir taget efter samrdd med teamchefen.”

Kommunen hinvisade i beslutet till olika rittskillor utan reella hinsyn. Riteskillor
som kommunen hinvisade till besvarade inte foljande fragor:

1. Hade Adam behov av ledsagare? Fanns det medicinska eller andra skil som mo-
tiverade detta?

2. Var behovet faktiske tillgodosett genom den personal som fanns att tillga pa kort-
tidsboendet?

3. Vad blev konsekvenserna av beslutet?

Nir kommunens handliggare ska losa dessa frigor behdvs ingen hinvisning till
nagon rittskilla, men detta 4r de forutsittningar som mdste vara utredda for att
kunna bedéma ritten till insatsen enligt LSS. Det gir inte att utldsa hur kommu-
nen kommit fram till beslutet innebirande att Adam klarar sig pa vistelseorten utan
individuellt stdd av ledsagare. Det ir inte heller utrett om personalen som finns péd
vistelseorten har den kunskap, tid etc. som krivs for att klara av de speciella behov
som Adam behéver ha tillgodosedda.

Kommunernas avsaknad av hanvisningar till praxis tyder ocksd pa att beslutsfat-
tarna saknar kunskap om denna. Kommunen hinvisar istillet till egna riktlinjer utan
stdd i praxis, vilket bl.a. minskar férutsebarheten. Foljande fall dr exempel pd detta
och avser en ansokan frin Cesar om tillfilligt utékad ledsagarservice i samband med
en utlandsresa. Cesar, som ir vuxen, ska dka med en forilder utomlands och for-
dldern anser sig behéva ersittning for sitt arbete som ledsagare dt sonen. Kommunen
gor en bedémning utifrin ansékan och den utredning som foreligger. Cesar bedms
tillhora personkretsen for LSS och har dirfor rite till insatser i form av sirskilt stod
och service enligt 9 § LSS. Han ir redan beviljad ledsagarservice for aktiviteter utan-
for hemmet och har tidigare blivit beviljad utékad ledsagarservice i samband med en
semesterresa. Den resan var en gruppresa tillsammans med vinner. Den nu aktuella
resan ir en resa for att fira en helg tillsammans med fadern. Kommunen hinvisar till
sina riktlinjer som anger att resor som kan anses som en del i familjegemenskapen
inte ger rite till utdkad ledsagarservice. Beslutet lyder:
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”Ansokan om utdkad ledsagarservice enligt LSS 9 § 3. i samband med en semesterresa
avslas med motiveringen att resan bedoms vara en del i familjegemenskapen.”

Betriffande beslutet som Cesar fick kan man stilla tva frigor:

1. Ar det motiverat att extra behov av ledsagarservice vid utlandsresa ska tillgodoses
inom ramen for LSS?

2. Finns det i sd fall nagot sirskilt behov av ledsagare for att kunna delta i sam-
hillslivet, utdver den gemenskap som forildern tillgodoser med sin nirvaro som
anhorig?

Friga 1 besvaras av Hogsta forvaltningsdomstolen i avgorandet RA 2003 ref. 79, som
kan sammanfattas med att det r rimligt att en yngre person nigon ging ges mojlig-
het att gora en kortare resa till nirliggande linder. I mélet yttrade sig Socialstyrelsen,
som uttalade att ledsagarservice inte bara ska vara begrinsad till ndrmiljon och att det
ar rimligt att funktionshindrade ska kunna dka med vinner utomlands nagon ging
for att kunna leva som andra.

Om kommunen anser att Cesar inte har ritt till ledsagarservice pa grund av att
han nyligen fatt ledsagarservice beviljad vid en liknande resa kan man motivera sitt
beslut pd detta sitt med hinvisning till bland annat Hogsta forvaltningsdomstolens
praxis. I annat fall skulle avslagsbeslutet kunna motiveras med att behovet av ledsa-
garservice inte foreligger, eftersom den enskilde dker utomlands for att fira helg med
en nira anhorig, och nigot behov av ledsagare inte 4r aktuellt med hinsyn till syftet
med insatsen ledsagarservice. Eftersom praxis finns si bor den anvindas, i synnerhet
i ett fall som detta dir lagen inte ger nigot besked.

8.2. Tillimpningen hos Forsikringskassan

Min empiriska erfarenhet av forsikringskassans handliggning 4r att utrymmet for
individuella beddmningar i de enskilda fallen 4r begrinsat. Istéillet anvinder myndig-
heten interna normer som talar om i detalj hur drenden ska handliggas och beslutas.
Som jag redovisat i foregaende kapitel forekommer interna styrdokument och en ge-
nomgang av Forsikringskassans akter visar att verksamheten 4r starke styrd av dessa
interna dokument och riktlinjer. Verksamheten ir alltsi normrationell i férhillande
till egna normer.

Personkretsbedomningar och bedémning av ritt till ersittning for personlig assis-
tans gors av Forsikringskassan. For att assistansersittning ska beviljas maste personen
tillhéra personkretsen enligt LSS och behovet av assistans till sa kallade grundliggan-
de behov ska uppgi till mer dn 20 timmar per vecka for att Forsikringskassan ska
bevilja assistansersittning.
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Ansokningar behandlas och behoven utreds av handliggare som specialiserat sig
pa, och arbetar uteslutande med, denna typ av drenden. I utredningen uppskattar
respektive handliggare den tid som den funktionshindrade behover hjilp med sin
personliga hygien, méltider, att kld av och pa sig, att kommunicera med andra el-
ler annan grundliggande hjilp som forutsitter ingdende kunskaper om den funk-
tionshindrade (grundliggande behov). I drenden som jag studerat utreds och be-
skrivs detta in i minsta detalj. Behov av stdd och service beriknas och bedéms av
Forsikringskassan i hundradels timmar. Utredningarna f6ljer en mall som innehaller
uppgifter om familjesituation, bostad, bostadsanpassning, stodbehov och funktions-
hinder/sjukdom. Behov av assistans for de grundldggande behoven beskrivs detaljerat
avseende hygien, av- och paklidning, maltider, kommunikation och Gvriga behov.

Det finns exempel fran Forsikringskassans handliggning dir beslutsunderlaget
och forslag till beslut inte kommuniceras fore avslagsbeslut, vilket strider mot gil-
lande processuella rittsliga normer.?* Besluten motiveras alltid enligt en mall, men
det 4r inte alltid som besluten ir sakligt motiverade med hinvisning till de fakta
som avgjort drendet. Det blir istillet en generell motivering, exempelvis skrivs det i
ett beslut att sokanden (som jag kallar Erik) inte tillhor den personkrets som kan fi
assistansersittning med f6ljande motivering:

"Du bedéms inte tillhdra personkrets grupp 1 eftersom din diagnos inte dr utveck-
lingsstorning eller autism. Du bedoms inte heller tillhéra personkrets grupp 2 eftersom
din diagnos inte beror pa ndgon hjirnskada i vuxen alder féranledd av yttre vald eller
kroppslig sjukdom och som gett betydande och bestdende begdvningsmissigt funk-
tionshinder. For att tillhora personkrets grupp 3 ska man ha varaktiga fysiska och psy-
kiska funktionshinder som inte beror pa normalt dldrande. Funktionshindren ska vara
stora och fororsaka betydande svirigheter i den dagliga livsféringen och dirmed ett
omfattande behov av stdd och service. Alla angivna rekvisit maste vara uppfyllda for ate
lagen ska vara tillimplig. Behovet av hjilp kan besta av hjilp med den personliga hy-
gienen, hjilp vid maltider, hjilp med pa- och avklidning, att kommunicera med andra,
med forflyteningar, sysselsittning eller att utféra nédvindig trining eller behandling.
Du behéver viss hjilp med hygien och med pi- och avklidning men eftersom du inte
tillhér ndgon personkrets foreligger inte ritt till assistansersittning.”

I beslutsmeddelandet till Erik hinvisades till alla tre personkretsarna, trots att endast
personkrets 3 ir relevant i fallet. Timberikning gors nir det giller behov av stod
och service, trots att Erik inte bedoms tillhora personkretsen. Detta exempel ir inte
unikt och Férsikringskassan har 4ven i andra fall, som jag noterat i min undersok-
ning, liknande beslutsmotiveringar dir den enskilde fir icke relevant information
avseende olika personkretsar och en detaljerad timberikning av hjilpbehov, dven om
Forsikringskassan redan konstaterat att denne inte tillhor den personkrets som kan
fa assistansersittning. Min empiri visar att alla fall behandlas lika efter mallen, trots
att det forekommer bide enklare och svérare fall som kriver olika insatser i form av
utredning och remissforfarande som inte alltid passar in i mallen. Om ett enklare

246 Forvaltningslagen (1986:223) 16 — 17 §8S.
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fall utreds pa samma sitt som ett svarare fall si kan detta vara sloseri med tid frin
myndighetens sida. Detta kan ocksi medféra att resurserna inte ricker till for att
lagga ner det arbete som de svarare fallen kriver.

Forsikringskassan utreder ritten till assistansersittning och gor timberikning av
de olika behoven. I alla de fall jag studerat (med ett undantag) gors en timberikning
av dessa behov, dir forsikringskassans handliggare uppskattar behoven i timmar per
dag och vecka. For hjilp med hygienbestyr inklusive dusch, tandborstning, hirvérd,
toalettbesok etc. gors behovsbeddmningar fran 0,25 timmar/vecka som ligst (for-
utom i fall dir ingen tid alls godtas) och som hogst 28,0 timmar/vecka. For hjilp
med pé- och avklidning har jag noterat som ldgst 1,75 timmar/vecka (forutom fall
dir ingen tid alls godtas) och som hégst 7,0 timmar/vecka. Hjilp och assistans i
samband med maltider godtas inte regelmissigt i de fall jag studerat. I de fall dar
Forsikringskassan accepterar detta hjilpbehov férekommer allt fran 4,37 timmar/
vecka till 49,0 timmar per vecka som assistansberittigad tid. Nar det géller hjilp att
kommunicera dr det inte heller s& vanligt att tid f6r detta godtas. Den kortaste tid
jag noterat som godtagits for kommunikationshjilp r 0,56 timmar/vecka (0,08 tim-
mar/dag vilket motsvarar ca 5 minuter per dag) medan den lingsta tid som godtagits
ar 3,5 timmar/vecka. Annan hjilp som forutsitter ingidende kunskaper om den funk-
tionshindrade har beviljats i ett fatal fall. Det kan d4 handla om att personen behéver
aktiv tillsyn for att inte skada sig sjilv eller andra eller, dd det krivs kunskaper om
personens sitt att kommunicera exempelvis med symboler.

Det férekommer att utredningen brister i saklighet och objektivitet. Innehallet
kan vara priglat av subjektiva bedomningar. Utredningarna kan innehalla detaljer
som dr vildigt personliga exempelvis: “tycker om att std i duschen”, "tycker inte om
att borsta tinderna”, "det spills mycket pa kliderna under méltiderna”, “det olyckas
i byxorna ca en ging per vecka”, "har spikat massor med spikar pa viggarna dir han
hinger sina klider”, etc. Dessa citat 4r himtade frin olika utredningar och ir exem-
pel pa att utredningarna dven innehaller uppgifter som inte behévs for att utreda
assistansbehovet. Uppgifter som de citerade kan dessutom uppfattas som krinkande
for den enskilde.

Endast i ett fall har jag noterat att Forsikringskassan gor en skilighetsbedomning
utifran reella hinsyn vid berikning av assistansbehovet. Det kanske hade samband
med att beslutet var retroaktivt och avsig en redan avliden person. Hir bedomdes
behovet enligt foljande skilighetsbedomning. Hjilp med hygien, av- och paklidning
4 timmar/dag, hjilp vid maéltider 1,5 timmar/dag, hjilp vid 6vrig omvirdnad 1,5
timme/dag. Tid for hjilp med de grundliggande behoven uppskattades enligt en
skilighetsbedomning till 7 timmar/dygn eller 49 timmar/vecka. Resultatet kunde
sikert blivit annorlunda, men f6r den skull inte mer rittsenligt, om behovsbedom-
ningen gjorts enligt Forsikringskassans norm dir tidsitging for varje moment dir
den enskilde behover hjilp beriknas i hundradels timmar.

Foljande exempel visar hur timberidkningen kan gi till. I en ansokan yrkar den
funktionshindrade (som jag kallar Filip) assistansersittning med 94,27 timmar/
vecka. Likarutldtande utvisar att Filip har en utvecklingsstorning och dirmed tillhor
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personkretsen for LSS. Filip behover paminnas om allt i vardagen; duscha, byta kli-
der och liknande. Filip har ingen tidsuppfattning, kort uthillighet, daligt lokalsinne
m.m. Filip behover ett personligt stéd, piminnelser och struktur som skapas av an-
dra. Forsikringskassan gor foljande behovsbeddmning i sitt beslutunderlag:

“Filip dter och dricker sjilv varfor tid for detta inte kan beaktas. Det medicinska un-
derlaget siger att Filip 4r i behov av pAminnelse om kliddbyte. Det visar inte att han
ir i behov av praktisk hjilp med av- piklidning. Paminnelser och pdpuffning ir inte
sidana insatser som kan beaktas i assistansersittningen. Det medicinska underlaget si-
ger att Filip r i behov av paminnelser och inte sjilvstindigt klarar att skdta sin hygien.
Det medicinska underlaget styrker inte att han behéver prakeisk hjilp. Piminnelser och
papuflning ir inte sidana insatser som kan beaketas i assistansersittningen. Filip 4r prat-
glad men han pratar med korta och avhuggna meningar. Han kan vara svar att forstd.
Funktionshindret bedéms inte vara av sddan karaktir att det behdvs en tredje person
for att kommunikation skall vara méjlig. Funktionshindret bedéms inte vara av sidan
karakedr att det kriver tillsyn av vervakande karakdir eller att det behovs ingiende
kunskap for att hjilpa Filip med konsekvenserna av funktionshindret.”

Forsikringskassan beslutar att Filip inte kan fi assistansersdttning eftersom hjilp-
behovet inte beriknas uppga till 20 timmar/vecka. Bedémningen torde leda till att
nigon annan huvudman (kommunen) fir ta ansvar f6r det hjilp- och tillsynsbehov
som sokanden har och som inte tillgodoses av anhériga.

I ett annat exempel anséker en person (som jag kallar Gustav) om assistanser-
sittning. Gustav bedéms tillhra personkretsen for LSS. Forsikringskassan utreder
behoven av assistanshjilp och gér féljande timberikning:

"Tid for toalettbesok godtas med 15 min/ging vid 5 tillfillen/dag, forutom 2 dagar/
vecka dd Gustav ir pa rehabilitering dér han fir sadan hjilp, da godtas 4 tillfillen. Pa
natten godtas hjilp med ett toalettbessk, 15 min/gang. Total tid for toalettbesok 10
tim/vecka.

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

Hygienbestyr morgon och kvill 2,5 timmar/vecka.

Total for toalettbesdk och hygien 16,5 timmar/vecka

Hjilp med pé- och avklidning 50 minuter/dag samt vid dusch 15 minuter 4 ginger/
vecka. Total tid for hjilp med pi- och avklidning 6,83 timmar/vecka.

Tid for hjilp med grundliggande behov uppgir till 23,33 timmar/vecka.

Dessutom beviljas assistans till 6vriga behov som hushéllssysslor, promenader, aktivite-
ter och inkop med 32,5 timmar/vecka.”

Aven nir det ir tydlige att personen, som i nedanstiende fall (Helge), behéver hjilp
under hela dygnet gors en bedémning av hjilpbehovet beriknat i detalj for varje
moment i hela och hundradels timmar.?* Beslutet ser ut enligt foljande.

247 Se dven bilaga 2 dir jag sammanstillt timberikningar av assistanstimmar i tabellform.
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"Du far assistansersittning dérfor att forsikringskassan bedomer att du tillhér grupp
3 i den personkrets som kan ha ritt till assistansersittning. Ditt behov av person-
lig assistans for de grundliggande behoven bedoms 6verstiga 20 timmar per vecka.
Forsikringskassans beslut grundas pa bedomningen att du behéver personlig assistans
med 120,87 timmar per vecka for dina grundliggande behov och f6r 6vriga behov med
47,13 timmar per vecka.

Under en period pa sex ménader varierar antalet dagar beroende pa hur perioden for-
liggs i almanackan. For att du inte ska gd miste om nigra assistanstimmar si utgar
berikningen att man riknar med 184 timmar, vilket medf6r att du blir berittigad till
assistansersittning med 169 timmar per vecka”.

Detta exempel visar vad den detaljerade utredningen leder till i ett fall dir den funk-
tionshindrade utan tvekan tillhér malgruppen for LSS. Helge ér totalférlamad och
beroende av hjilp dygnet runt, eftersom han inte ens kan andas utan hjilp. Behovet
av personlig assistans dygnet runt ir ostridigt, indd gors en utredning och beskriv-
ning av hjilpbehovet pé sju sidor som mynnar i ovanstiende beslut. Beslutet r svart
att forstd om man inte ir insatt i Forsikringskassans normer (exempelvis: vad menas
med grupp 3, vad som ir grundliggande behov etc.) och innehaller skrivningar som
ar direkt felaktiga nir det giller tidsberdkning. Resultatet blir att Forsikringskassan
beviljar ersdttning for assistans dygnet runt eller med 169 timmar per vecka. Eftersom
en vecka endast har 168 timmar blir det svért att forstd beslutet. En synpunke dr att
Forsikringskassan i denna typ av drenden utan omfattande utredning borde kunna
komma fram till ett korrekt beslut och att beslutsmeddelandet till den enskilde kan
vara kortfattat och tydligt utan en motivering som innehaller direkta felaktigheter.?*s

Varje behov av stod och service utreds alltsd i detalj och tid beriknas for varje
moment. Det som sokanden anger som hjilpbehov och vilken tid varje moment tar
godtas oftast inte av Forsikringskassan. De gor en egen bedomning av tidsitgangen
for varje moment. Se sammanfattning i bilaga 3.

Nir det giller forflyttningar dir individen har behov av assistans riknar
Forsikringskassan i de fall jag studerat endast den tid for forflyttningar som 4r nd-
vindiga for att de grundliggande behoven ska tillgodoses, exempelvis forflyttning till
och fran sing och duschutrymme. Nir det giller av- och paklidning ricker det inte
med att individen behdver hjilp med att ta pa ytterkldder for att detta ska riknas som
grundliggande behov.

8.3. Tillimpningen i domstolarna

Ett forvaltningsbeslut som avser personkretsbedomning eller rite till insatser enligt
LSS far overklagas hos allmin forvaltningsdomstol, varmed avses forvaltningsritt

248 Enligt forvaltningslagen (1986:223) 20§, behover inte beslut motiveras om det dr uppenbart
obehovligt och beslutet inte gir ndgon part emot.
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fr.o.m. 2010-02-15. Tidigare var det ldnsritterna som innehade denna funktion.
Forvaltningsrittens avgorande kan sedan, efter prévningstillstind, Gverklagas hos
kammarritt och i hogsta instans Hogsta forvaltningsdomstolen.”® Det krivs inte
provningstillstind i forsta instans, och alla beslut som innebir helt eller delvis avslag
pa ansokan om insatser enligt LSS kan darfor provas av férvaltningsritten, om den
enskilde verklagar kommunens eller Forsikringskassans beslut. I detta avsnitt hin-
visar jag till mal som avgjorts under en begrinsad period (januari 2005 — juni 2006)
i fyra linsritter (Kronoberg, Kalmar, Blekinge och Skéne), med fokus pa utredning-
arna i milen och i domsmotiveringarna.

Myndigheternas beslut att inte bevilja insatser enligt LSS kan alltsi overkla-
gas med forvaltningsbesvir enligt forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen.
Forvaltningsritten tar upp mal till provning avseende laglighet och limplighet, vil-
ket innebir att forvaltningsritten gor en materiell prévning och kan Z4ndra beslu-
tets innehdll eller lata det bestd.”® En hypotes dr dé att drendet far en ny objektiv
juridisk prévning och att domstolen i hégre grad dn beslutsmyndigheten tillimpar
juridisk metod och stodjer sitt beslut pa lag, forarbeten och praxis i sina avgéranden.
Domstolen ir sjilvstindig men méste ha grund for sina avgéranden i lag och andra
rittskillor. Domstolen fir inte ta hinsyn till andra intressen 4n de som ska tillgodoses
och fir inte heller beakta andra omstindigheter 4n sidana som enligt gillande for-
fattningar ska beaktas vid provningen av ett drende. Dirfor forutsitts att domstolen
grundar sina avgoranden pé de riteskillor som utgor gillande ritt utifran de fakta
som presenteras av parterna i malet.”!

Lansrittens dom innehéller identifikationsuppgifter som talar om vilken ldnsrite
som avgjort drendet, datum for dom och mélnummer. Klaganden ir den enskilde
sokande®? och motpart 4r da den nimnd i kommunen som ir beslutsmyndighet.
Det overklagade beslutet 4r identifierat med datum f6r avgérande och under en sir-
skild rubrik anges saken; ofta beskriven enligt lagen, exempelvis "Personlig assistans
enligt lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS)”. En
dom inleds med en beskrivning av det 6verklagade beslutet, vad den klagande yrkar
och skilen hirfor, samt vilken instéllning beslutsmyndigheten har till Gverklagandet.
Hirefter foljer domskilen som linsritten anfoér. Dessa kan vara mer eller mindre
omfattande. Ibland férklaras begrepp som till exempel vad som avses med person-
lig assistans med hinvisning till lag och forarbeten. I nagot fall aberopar linsritten
Socialstyrelsens allmidnna rad som ytterligare forklaring hur vissa begrepp kan tolkas.
Det vanligaste dr dock att linsritten nojer sig med att beskriva de fakta som finns i
malet avseende funktionshinder, medicinsk status, hjilpbehov m.m. Direfter gors en
bedémning, oftast med hinvisning till LSS, om 6verklagandet ska bifallas eller inte.

249 Om instansordningen, se exempelvis Stromberg/Lundell, s. 183.

250 22§ forvaltningslagen (1986:223).

251 Enligt officialprincipen som regleras i forvaltningsprocesslagen 8 § har domstolen ett utrednings-
ansvar. Detta ansvar innebir bland annat att domstolen ska utreda 4drendet si som dess beskaffen-
het kréver och kan dterforvisa drenden till beslutsmyndigheten f6r kompletterande utredning.

252 1de fall jag studerat ir de klagande 58 procent kvinnor och 42 procent min. De ér vuxna (18 &r
eller ildre) i 87 procent av fallen och underariga i 13 procent av fallen.
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Vid en genomging av linsritternas domar finner man att vissa frigor aterkommer
och att dessa frigestillningar kan utkristalliseras ur det genomgingna materialet.
Denna typ av mél har varit uppe till prévning i Hogsta férvaltningsdomstolen. Det
ar fyra maltyper som jag kunnat identifiera och som dterkommer i ldnsritternas av-
goranden. Utdver de fyra méltyperna finns mal av varierande slag som ofta handlar
om att den enskilde vill ha ett utdkat stod i forhéllande till vad som tidigare beviljats.

Typ 1 handlar om vilka rekvisit som ska vara uppfyllda for att den enskilde ska
tillhora personkrets 3,”° och dirmed kunna ha ritt till insatser enligt LSS. Fragan
har provats i Hogsta forvaltningsdomstolen och fallen ir refererade i RA 1999 ref. 54
och RA 2001 ref. 33. Hogsta frvaltningsdomstolen har med stod av lagen konstate-
rat att tre rekvisit ska vara uppfyllda for personkretstillhorighet; 1) varaktiga fysiska
eller psykiska funktionshinder som uppenbart inte beror pa normalt aldrande, om
de dr stora och 2) férorsakar betydande svirigheter i den dagliga livsféringen och 3)
dirmed ett omfattande behov av stdd eller service. Hogsta forvaltningsdomstolen
konstaterar med std av lagens forarbeten att det inte helt sjilvstindigt gir att bedo-
ma rekvisiten var for sig, eftersom de paverkar varandra. Beslut om personkretstillho-
righet fattas inte sirskilt, utan ska vara en del av beslutet om insatser, vilket framgar
ur lagens forarbeten men ocksa i Hogsta forvaltningsdomstolens praxis. Bedémning
gors med beaktande av att rekvisiten 2 och 3 i praktiken kan variera savil i tiden
som frin individ till individ. Typ 1 forekommer i drygt 23 procent av de undersokta
madlen, men linsritterna hinvisar i vildigt fa fall till praxis i denna typ av fall.

Typ 2 avser behov av stod och service, sa kallade grundliggande behov, som ska
tillgodoses med personlig assistans. Fragan har provats av Hogsta forvaltningsdom-
stolen och refererats i RA 1997 ref. 28, samt i RA 2000 ref. 97. Bada fallen avser psy-
kiskt funktionshindrade personer, men Hogsta forvaltningsdomstolen tar upp frigan
i ett storre sammanhang och gir igenom vad som menas med grundlidggande behov
utifran lagens syfte och med hinvisning till relevanta rittskillor. Typ 2 forekommer
i drygt 22 procent av de undersokta mélen utan att linsritterna hanvisar till praxis i
nigon storre utstrickning.

Typ 3 handlar om méjligheten att komplettera insatser som ges inom ramen for
boende och service i sd kallad gruppbostad. Frigan dr om det ska beviljas personlig
assistans, ledsagarservice eller kontaktperson utéver den service som personalen i
gruppbostaden ger. Frigan har provats av Hogsta forvaltningsdomstolen och refere-
rats i RA 1995 ref. 47. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen ska hjilpen i forsta hand
tillgodoses inom ramen fér gruppbostaden, men om det finns behov av aktiviteter
utanfor gruppbostaden samt av stéd och service f6r att kunna genomféra dessa, som
inte kan tillgodoses av personalen pi gruppbostaden, 4r den enskilde berittigad till
ytterligare stod och service i skilig omfattning. Denna typ av mal férekommer i
ndstan 7 procent av malen utan att linsritterna i de undersokta mélen hinvisar till
Hogsta forvaltningsdomstolens praxis.

Typ 4 avser frigan om behov av utokad service i samband med semesterresa ut-
omlands ska beviljas som insats enligt LSS i form av ledsagarservice eller personlig

253 1§3p. LSS.
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assistans. Frigan har provats av Hogsta forvaltningsdomstolen och refererats i RA
2003 ref. 79. Fragan besvaras med att det 4r rimligt — som ett led i att leva som andra
— att yngre personer nigon gang gor en kortare resa till ett nirliggande land. Denna
typ av mal forekommer i drygt 14 procent av fallen och hir hinvisar linsritterna till
aktuell praxis i viss utstrickning.

Linsrittens bedomning grundar sig pd beslutsmyndighetens utredning i malet.
Utifrin denna gor linsritten ofta en bedémning endast med hinvisning till akeuell
lagstiftning. Linsritten underlater ofta att beskriva subsumtionen och det ir for-
vanande fi fall dir domstolen hinvisar till andra rictskillor 4n lagen. De ritesfall
som jag studerat ger dirfor oftast ingen vigledning hur liknande fall ska bedomas.
Forutsebarheten ir dirmed lag eftersom det 4r svart att se vad domstolen grundar
sina avgdranden péd. Det finns emellertid undantag dir linsritten gor en grund-
lig genomgéng av hur liknande fall behandlats savil i olika kammarrittsavgdranden
som i Hogsta férvaltningsdomstolen, och dir utgingen motiveras med denna praxis.
Dessa undantag visar dels att det 4r méjligt for linsritten att motivera sina beslut pa
ett rattssakert site, sa att det framgdr vilken metod och vilka normer som domstolen
anvint sig av i sina avgoranden. Den linsritt som skriver utforliga domskil och be-
skriver sin rittstillimpning med angivande av rittskillor har firre fall att ta stillning
till in Gvriga ldnsritter. En mojlighet ér att det dr férutsebarheten i linsrittens avgo-
randen som gor att det blir firre 6verklaganden. Om domstolen har vilmotiverade
domar si okar forutsebarheten och dirmed har beslutsmyndigheten (kommunen
eller Forsikringskassan) en indikation om hur liknande fall kommer att avgoras.
Domstolen hjilper i sé fall till att vigleda kommunerna sa att de kan fatta rictsenliga
beslut med stod av de rittskillor som domstolen hinvisar till i sina motiveringar.

Foljande exempel kan ges som beskriver hur linsritten i ett mél gor en bedom-
ning av ritten till personlig assistent. Domstolen konstaterar inledningsvis att den
personkrets som kan komma i fraga i fallet 4r den som definieras i lagens 1 § p. 3
och att det ir ostridigt att s6kanden har ett varaktigt fysiskt funktionshinder som
uppenbart inte beror pa normalt dldrande. Direfter f6ljer en genomgéng av de fakta
som foreligger avseende personens svarigheter i den dagliga livsforingen och behov
av stdd eller service. Med utgangspunkt i dessa fakta konstaterar sedan linsritten att
personens funktionshinder inte fororsakar henne sidana betydande svérigheter i den
dagliga livsforingen att hon didrmed har ett omfattande behov av stéd och service.
Dirmed omfattas sokanden inte av personkretsen for LSS och har inte heller ritt
till insatser enligt lagen. Overklagandet avslis dirfor. Linsritten anvinder sig hir av
subsumtionslogisk modell dir rittsfakta subsumeras under lagregeln 1 § p.3 LSS och
man konstaterar da att alla rekvisit i rittsregeln inte dr uppfyllda, vilket leder till att
personen inte tillhor personkretsen och 6verklagandet avslas.

Domstolarna dberopar vedertagna riteskillor, oftast lag och lagférarbeten, medan
hinvisning till ritespraxis forekommer mera sillan. De lagar férutom LSS som fore-
kommer i domsmotiveringarna ir lag om assistansersittning,”* sekretesslagstiftning,
omsorgslagen och socialtjinstlagen. Lagens forarbeten férekommer i motiveringarna

254 Numera inférd i Socialférsikringsbalken 51 kap.
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i form av propositioner och betinkanden (SOU). Praxis frin Hogsta forvaltnings-
domstolen och kammarritterna dberopas relativt sparsamt. Ovriga killor som dbero-
pats ar Socialstyrelsens anvisningar och Forsikringskassans vigledning i enstaka fall.

Tabell 4. Hinvisning till ritiskillor som ska, bor respektive fir anvindas som auktoritetsskil i juridisk
argumentation. Réttskillor som dberopats anges i % av totalt antal mal hos respektive linsritt.

Ska Bor Far
Lansritten i Kronoberg |1 55 94 9 Prop.

1992/93:159 59 %
RA 12 %
Linsritten i Kalmar LSS 96 % Prop. Kammarritt 4 %
1992/93:159 30,4 %
RA 9 %

Linsritten i Blekinge |LSS 100 % Prop. Kammarrice 10 %
1992/93:159 80 %
RA 20 %
Linsritten i Skine LSS 94 % Prop. Kammarrite 0 %
1992/93:159 52 %
RA 11 %

Kammarritt 0 %

Tabellen visar vilka linsritter som saknar laghdnvisning i sin domsmotivering och i
vilken utstrickning detta forekommer. Lansritten i Kronoberg saknar laghinvisning
i ett fall (6 %), linsritten i Kalmar i ett fall (4 %) och linsritten i Skdne i tre fall
(6 %). I dessa mil aberopas inte heller ndgon annan riteskilla vilket 4r anmirknings-
virt. Lansritten i Blekinge motiverar alla sina beslut med hinvisning till LSS och ofta
dven andra rittskillor. Forarbeten i form av regeringens proposition anvinds som
tidigare nimnts generellt relativt flitigt och 4ven hir dr Blekinge i en sirstillning.
Hogsta forvaltningsdomstolens praxis dr dverlag sparsamt anvind dven om ldnsrit-
ten i Blekinge gor det i hogre grad 4n de andra domstolarna i undersokningen.

I de typer av mél som 4r mest frekventa bland de mal jag undersokt, och som kan
betraktas som svara fall att tillimpa, hinvisar linsritterna alltid till ndgon riteskilla.

Tabell 5. Hinvisning till rittskillor i olika typer av mal. Hinvisningar anges i % av totalt antal mal inom
respektive kategori som jag delat upp efter fyra typfall.

Typ Antal mal Lagstiftning RA Prop. Kammarritt
1 Rekvisit for 24 100 % 0 79 % 4%
personkrets

2 Personlig 23 100 % 22 % 39 % 0
assistans

3 Kompl. 7 100 % 0 71 % 0
insats vid

gruppboende

4 Semesterresa 15 100 % 33 % 53 % 7 %

5 Ovriga fall 35 86 % 6 % 34 % 0
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Tabellen visar att i den typ av mal som provats av Hogsta férvaltningsdomstolen
hinvisar ldnsritterna alltid till nagon riteskilla i de mél jag undersokt. Regeringens
proposition 1992/93:159 aberopas relativt flitigt i svara fall, medan praxis inte abe-
ropas alls, eller mycket sparsamt.

Typ 1 avser bedomning om sokanden tillhér personkretsen fr LSS och omfattar
24 mél som redovisas i tabellen. I dessa mal har linsritterna prévat om rekvisiten
som krivs for personkrets 3 dr uppfyllda. Inte i nigot av fallen har man hinvisat
till praxis®®, utan dberopat lagens férarbeten i stor utstrickning och i ett fall hin-
visat till ett kammarrittsavgorande. Vid provning av rite till personlig assistans for
s kallade grundliggande behov (typ 2), som utgdr 23 mal, hinvisas till praxis fran
Regeringsritten®® och forarbeten i viss utstrickning. I mal som avser att den enskilde
soker insatser for att komplettera den service som finns i bostaden (typ 3) aberopas
praxis® inte alls, trots att denna ir tydlig och kompletterar det som stér i forarbete-
na. Nir det giller att den enskilde soker service i samband med semesterresa hinvisas
till praxis fran Regeringsritten®® och i viss man frin kammarritterna®’ i domskalen.
Aven forarbeten aberopas hir. Bland kategorin ovriga fall finns fall dir den enskilde
sokt utdkad personlig assistans, ledsagarservice och ndgot fall som avser ritt till kon-
taktperson.

8.4. Samlad bedomning av tillimpningen

Vid en samlad bedomning av kommunernas beslutsunderlag framkommer en stor
samstimmighet nir det giller hur besluten motiveras och i vilken utstrickning be-
slutsfattarna hinvisar till olika rittskillor och annat material. Besluten innehaller
alltid hanvisning till aktuellt lagrum i LSS och i en del fall dven hinvisning till for-
arbeten. I enstaka fall hinvisade beslutsfattaren till kommunens egna rikdlinjer. Vid
utredning i samband med ansékan om personlig assistans gors en berikning av tids-
dtgang for grundliggande behov. Timberikningen gors utifrin olika delmoment dir
den enskilde behéver hjilp och sammanfattas till timbehov per vecka. Den sociala
utredningen som kommunen gor innehiller ocksi en genomférandeplan som tar
hinsyn till hur den enskildes behov av stéd och service ska tillgodoses med mal att
uppni goda levnadsvillkor, vilket innebir ett mélrationellt handlande. Det forekom-
mer fall dir fakta avseende funktionshinder och behov av stod och service ir brist-
falligt utredda samt att tjansteménnen anvinder olika rittsliga och andra normer till
synes utan struktur. Tjanstemidnnen verkar sakna kunskaper om praxis frin Hogsta

255 Exempelvis RA 1999 ref. 54 och RA 2001 ref. 33.

256 RA 1997 ref. 23, och RA 1997 ref. 28.

257 RA 1995 ref. 47.

258 RA 2003 ref. 79 och RA 1995 ref. 47.

259 Exempelvis Kammarritten i Jonkdping mél nr. 5418-1995, Kammarritten i Stockholm mél nr.
2315-1998 och Kammarritten i Goteborg mél nr. 6908-1994.
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forvaltningsdomstolen och hinvisar i vart fall inte till denna praxis i sina beslut.
Olika kommuner har olika interna styrdokument men i beslutsmotiveringarna hin-
visas oftast enbart till lagen (LSS).

Forsikringskassan styrs i 4n hogre grad an kommunerna av egna mallar i de fall
jag studerat, vilket 4r normrationellt i forhallande till egna interna normer. Alla dren-
den utreds efter en generell mall och inte efter individuella f6rutsittningar. Vid per-
sonkretsbeddmning gors en genomgéng av alla personkretsar enligt lagens bokstav
trots att det dr uppenbart att prévningen endast avser en personkrets. Utredningarna
avseende personlig assistans gors ddr varje moment bedoms av Forsikringskassan
i hundradels timmar. De individuella forutsittningarna far sta tillbaka for kassans
generella riktlinjer dér alla drenden utreds enligt samma mall.

Bade nir det giller kommunerna och Forsikringskassan riskerar det nédvindiga
jamvikesliget mellan den av lagstiftningen skapade stabiliteten — i form av kontinui-
tet, likabehandling och férutsebarhet — och den vid tillimpningen nédvindiga flexi-
biliteten — i form av anpassning av lagen till livets krav — att falla bort. Istillet verkar
det som om handlingsutrymmet i hog grad ar paverkat av den egna organisationens
syn pa LSS. Den flexibilitet som jag menar 4r nodvindig pé grund av individuella
forutsittningar och behov, kan ocksa ses som det “elastiska synsittet” som ska ta
intryck av riteskillor som prejudikat, forarbeten, rittsvetenskapliga arbeten, reella
hinsyn och praktiska skil som syftar till att férverkliga regelns indamal.>®

Forvaltningsdomstolarna — som forsta besvirsinstans — har en annan roll 4n be-
slutsmyndigheterna. De arbetar utifrin andra forutsittningar in kommuner och
Forsikringskassan. Ett drende som 6verklagas till forvaltningsdomstol forutsitts vara
sd utrett som drendet kriver och domstolen gor ingen egen utredning. Domstolens
bedémning grundar sig pi de fakta som parterna dberopar och avgorandena gors
med hinvisning till vedertagna rittskillor. Textinnehillet i LSS och lagens forarbe-
ten citeras ofta och fakta i mélet jaimf6rs med rittskillorna enligt juridisk metod.
Domstolarna dr dirmed normrationella i forhéllande till rattsliga normer men ockséd
mélrationella i férhéllande till lagens mélsittning som framgér av férarbeten som det
ofta refereras till nir det giller personkretsbedémning. Sittet att motivera domsluten
skiljer sig dock at mellan olika domstolar som ovanstiende tabeller visar.

260 Erlandsson, 2009, s.123.
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Kapitel 9

Analys och slutsatser

I det f6ljande kommer de empiriska resultaten att sammanfattas. Jag redovisar ocksé
hur de olika arenorna forhaller sig till varandra och hur de anvinder sitt handlings-
utrymme vid beslutsfattandet.

9.1. Den kommunala arenans beslutsunderlag

Landets 290 kommuner och deras forvaltningar ir sjilvstindiga beslutsmyndigheter.
De kommuner jag har studerat har olika invinarantal (den minsta har 10.000 in-
vanare och den storsta 487.000 invinare) vilket medfér olika resurser nir det giller
organisation, ekonomi och administration av vilfirdssektorn inom respektive kom-
mun. Kommunerna anvinder olika styrdokument vid beslut enligt LSS och en del
kommuner uppger att de har interna styrdokument (i 7 av 16 fall) som stod vid
beslut enligt LSS. De interna kommunala riktlinjerna i form av olika styrdokument
dr mindre omfattande 4n de dokument som finns hos Forsikringskassan. De kom-
munala dokumenten handlar bland annat om hur personkretsbedomning ska goras
men ir ocksd malorienterade och beskriver hur olika insatser ska genomforas i prak-
tiken. Beslutsfattarna uppger att lagen anvinds alltid som stéd for beslut enligt LSS
och lagens forarbeten anvinds i stor utstrickning (i 11 av 16 fall). Praxis frin Hogsta
forvaltningsdomstolen anvinds diremot inte i ndgon storre utstrickning (i 4 av 16
fall) och praxis som ska vigleda rittstillimpningen far inget genomslag i besluts-
motiveringarna. Nir jag jaimfor intervjusvaren med kommunernas beslutsunderlag
framkommer att beslutsfattarna regelmissigt hinvisar till lagen, men dirutéver 4r det
endast i enstaka fall det férekommer ndgon annan hinvisning eller motivering av be-
slutet. Ibland saknas en tydlig problemformulering och beskrivning av de behov som
ska tillgodoses, men det finns oftast en genomférandeplan som anger hur behovet
ska tillgodoses i praktiken. Endast i enstaka fall hinvisas till de egna interna doku-
menten trots att det finns sidana. En kommun hinvisar regelbundet till att beslutet
ar taget i samrad med chefen, vilket innebir att chefen kan paverka beslutsfattandet.
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Kommunerna visar att de gor egna bedémningar av hur ritten ska tillimpas i sina
egna interna styrdokument, som dessutom ser olika ut i olika kommuner.

Linsstyrelserna gjorde en uppféljning 2006 med frigor till landets samtliga kom-
muner. Denna uppf6ljning visade att de flesta av landets kommuner har interna
riktlinjer — avseende hur LSS ska tillimpas — eller planerar de att ta fram sidana.*’
Linsstyrelsernas uppdrag innebar att ta reda pa om riktlinjerna var forenliga med
lagen. Linsstyrelsernas rapport visar att cirka en fjardedel av landets kommuner har
riktlinjer som beskriver att beslut om personlig assistans ska tidsbegrinsas. Mina
studier har ocksd visat att det forekommer interna normer som beskriver att beslut
ska omprévas regelbundet, vilket i praktiken innebir att besluten tidsbegrinsas i
strid med ritt och rittsprinciper. Det betonas i forarbeten till lagen och i lagens
mélsittningsparagraf att insatserna ska vara varaktiga. Dessutom finns principer som
talar om att s kallade gynnande forvaltningsbeslut har negativ rittskraft och inte far
dndras utan vidare.?

Vidare visar ldnsstyrelsernas rapport att kommunernas riktinjer foreskriver be-
grinsningar i omfattningen av insatserna i tid till ett visst antal timmar eller tillfillen
under en tidsperiod. Sidana begrinsningar har jag ocksa funnit exempel pa i kom-
munala riktlinjer, exempelvis normer som begrinsar méjligheten att soka en viss in-
sats och att insatsen begrinsas i tid och omfattning vid exempelvis ligervistelser. Ett
annat exempel dir kommunala riktlinjer avviker frin rittspraxis 4r att personer som
bor i gruppbostad inte kan fi personlig assistans eller ledsagarservice till aktiviteter
utanfor gruppbostaden, vilket savil ldnsstyrelserna som mina studier bekriftar ar i
strid med prejudikat (RA 1995 ref. 47).

Dessutom finns exempel pd kommunala styrdokument som beskriver att person-
kretsbedomning ska géras utan att sittas i samband med den insats som soks, men
det saknas beskrivning i de kommunala dokumenten hur personkrets 3 ska bedémas
utifran lagens rekvisit. Savil mina resultat som ldnsstyrelsernas uppf6ljning visar att
det finns kommunala styrdokument som ir i strid med LSS maélsittning. De utgdr
ett komplement till rittsliga normer men borde vara mer i linje med den praxis som
finns nir det giller svéra fall med personkretsbedémning och ritt till personlig assis-
tans.

9.2. Forsakringskassans beslutsunderlag

Forsikringskassan uppvisar andra interna normer dn de som kommunerna har, som
en foljd av den organisation och myndighetskultur som rader. Det ir en stor statlig
myndighet med tradition och resurser att producera egna dokument som 4r norm-

261 128 kommuner hade svarat att de hade rikdinjer som var politiskt antagna och 63 kommuner
planerade att ta fram rikdinjer.
262 Undantaget; tvingande sikerhetsskil, vilseledande eller forbehall i sjilva beslutet.
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givande. Forsikringskassans ”Allminna rdd” och ”Vigledningsdokument” dr omfat-
tande och detaljerade foreskrifter som talar om hur drenden ska handliggas i detalj.
Innehallet i dessa dokument ir ocksd normgivande genom att de anger hur ritten
ska tolkas och tillimpas i olika situationer. Forsikringskassan har generella interna
normer som tillimpas i hela landet. De interna normerna beskriver bide beslutspro-
cessen och hur ritten ska tillimpas materiellt i olika situationer som rér personkrets-
bedémningen och ritten till personlig assistans.

Det finnsen lang tradition hos Férsikringskassan attadministrera olika socialforsik-
ringar och tillimpar en mingd bestimmelser som éterfinns i Socialfrsikringsbalken.
Flertalet drendeslag handlar om ersittning for forlorad inkomst i samband med sjuk-
dom, forildraledighet och aldrande. Samtliga dessa drendeslag handlar om kontant-
ersittningar som Forsikringskassan betalar ut. Utbetalning gors pa grundval av en
bedémning av ritten till ersittning med hinsyn taget till inkomstbortfall m.fl. fak-
torer som vigs in i bedomningen. Forsikringskassan handligger ocksd drendeslag
som handikappersittning och vérdbidrag. Beslut om ritt till assistansersittning
till funktionshindrade fick Forsikringskassan ansvar for from den 1 januari 1994.
Behov av stod- och serviceinsatser i form av personlig assistans utreds dirfor av
Forsikringskassan parallellt med de utredningar som kommunerna gor for enskilda
personer som soker assistansersittning mer dn 20 timmar per vecka.

Personkretsbedomning gors enligt Forsikringskassans interna normer i alla fall
som aktualiseras 4ven om kommunen redan fattat beslut i drendet. Det innebir att
Forsikringskassan gor en ny utredning och en egen personkretsbeddmning trots att
kommunen redan gjort en bedémning om personen tillhér malgruppen f6r LSS i
samma drende. Forfarandet strider mot offentligrittsliga principer om beslut som har
s kallad positiv rittskraft och innebir att ett beslut som fattats hos en myndighet ska
ligga till grund for ett senare avgdrande av ndgon myndighet.”®

Nir det giller praxis hinvisar Forsidkringskassan till Hogsta forvaltningsdomsto-
lens avgéranden i sina interna styrdokument, men referaten av domstolspraxis ir
kortfattade och saknar viktiga delar som ligger till grund foér avgérandena i hogsta
instans. Exempelvis nir det giller barn tas inte hinsyn till att svirigheterna i daglig
livsféring och stodbehov kan vara stora just for att det giller barn, (med hinsyn «ill
barns behov av utveckling). Forsikringskassans norm ir istillet kopplad till si kallat
normalt forildraansvar och betonar att det 4r bara det behov som gir utover vad
som dr normalt fér barn i motsvarande alder som liggs till grund f6r bedémningen
av assistansbehovet. Normen som Forsikringskassan tillimpar ir att forst vid tolv
ars alder kan man bortse frin det normala forildraansvar, som alla férildrar har nir
det giller barns personliga behov. Nir det giller personer med grav synskada anger

263 7Ett beslut sigs ha positiv rittskraft i den médn det ska liggas till grund for senare avgoranden av
nigon myndighet. Hirvid 4r det bara sjilva slutet som tillerkiinns bindande verkan, diremot inte
motiveringen.” Strémberg/Lundell, 2011, s. 75. Vid en ansokan enligt LSS gor kommunen alltid
en bedémning av personkretstillhérighet for att sedan bedoma ritten till insatser enligt lagen. Det
slut som kommunen kommer till vid personkretsbedémningen ligger till grund for beslut om
personlig assistans, och har enligt min mening positiv rittskraft, och ska ligga till grund f6r beslut
om assistansersittning hos Forsikringskassan i samma fall.
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Forsikringskassans norm att dessa inte tillhor personkretsen for LSS. Bada dessa
interna normer som giller personkretsbeddmning for barn och vuxna synskadade 4r
i strid med lagférarbeten och praxis som jag redovisat i kapitel 6.

Forsikringskassan ersitter begreppet “rekvisit” i sina dokument med kriterier”
som ska vara uppfyllda enligt lag. Texten i LSS 1 § 3. beskriver tre rekvisit som ska
vara uppfyllda for att en person ska bedomas tillhéra malgruppen och dirmed ha ritt
till insatser enligt LSS (om behovet finns och inte tillgodoses pa annat sitt). Det ir
inte vanligt att lagens rekvisit anges tydligt i vélfirdsrittslig lagstiftning och att dessa
forutsiteningar beskrivs fullstindigt i lagférarbeten och prejudikat, till vigledning
for rittstillimpningen. Forsikringskassans riktlinjer anger istillet att samtliga krite-
rier ska vara uppfyllda for personkretstillhérighet, men anger inte vilka dessa kin-
netecken dr. Forsikringskassans norm och beskrivning av kriterier 4r ndgot annat dn
det som anges i LSS och innebir inte heller nigot fértydligande av det som framgar
av lagen och dess forarbeten.

Min empiri visar att det forekommer undantagsfall dir tillimpningen hos
Forsikringskassan avviker frin interna styrdokument. Enligt interna dokument ska
exempelvis en person som inte anses tillhra malgruppen f6r LSS utan vidare utred-
ning fa avslag pa sin ansokan om assistansersittning. I strid med denna interna fore-
skrift gors en bedomning av assistansbehovet och en timberikning trots att personen
inte tillhor personkretsen for LSS, som i fallet med Erik. I samma fall innehaller
Forsikringskassans beslut en utredning och bedémning av samtliga personkretsar
trots att endast en personkrets torde vara aktuell.

Vid bedémning av ritt till assistansersittning inleds utredningen, enligt
Forsikringskassans interna normer, med bedémning av personkretsbehorighet.
Assistansersittning beriknas enligt Forsikringskassans norm i timmar och hundradels
timmar. Normen anger ocksa att assistansbehovet berdknas i “genomsnitt per vecka”,
vilket kan fa till f6ljd att behov som understiger 20 timmar per vecka i genomsnitt inte
grundar rite till assistansersittning dven om behovet av assistans faktiskt 6verstiger 20
timmar, exempelvis varannan vecka. Assistansbehov utreds i detalj och tid beriknas
for varje moment oavsett om behoven beridknas uppga till 5 minuter per dag, eller dir
den enskilde ir i behov av hjilp dygnets alla timmar. Beddmningar som ir subjektiva
och kan uppfattas som krinkande férekommer ocksd. Endast i ett fall noterade jag
att Forsakringskassan gjort en skilighetsbeddmning av assistansbehovet, och dé till en
person som redan var avliden. Beslutet var retroaktivt och avsg assistansersittning for
tiden fram till dess personen avled.

Risken med en sidan mingd styrdokument som Forsikringskassan uppvisar dr
att lagens malsittning inte tillimpas.”** Lagens mélsittning ir beroende av att reella
hinsyn tas efter individuella férutsittningar i det enskilda fallet och dessa férutsitt-
ningar framgar inte och kan inte beskrivas i dokument. Handlingsutrymmet ska inte
begrinsas av omfattande styrdokument som utesluter reella hinsyn. Den norm som
tillimpas inom Forsikringskassan innebir ocksé att alla fall utreds efter samma mall,

264 Se dven Vahlne Westerhill som kommit fram till samma slutsats nir det giller Forsikringskassans
interna normgivning, 2007 s. 203.
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bade i svara och i enkla fall. Detta forfarande ir ett sloseri med tid nir det exempelvis
gors en sjusidig detaljerad utredning om tidsatgang for olika hjilpbehov, i ett fall dir
den enskilde ir totalforlamad och i behov av assistans dygnet runt.

9.3. Forvaltningsrittens bedomningsunderlag

Forvaltningsritterna arbetar utifrin andra forutsittningar dn beslutsmyndigheter-
na.’® Domstolarna gor inga egna utredningar, men har en skyldighet att se dill att
malet blir s& utrett som dess beskaffenhet kriver*®. Rittens bedémning grundar
sig pa de fakta som parterna dberopar och avgérandena motiveras uteslutande med
vedertagna rittskillor. Det dr endast i enstaka fall (ett fall av 104) som ritten begir in
kompletterande utredningar av beslutsmyndigheten. Av de drygt 100 mal jag stude-
rat 4r ca hilften mél som rér personkretsbedomning (rekvisit f6r personkrets 3) och
rite till personlig assistans (grundliggande behov). Domsluten motiveras i alla dessa
fall med hinvisning till lagen. Aven hinvisning till andra rittskillor forekommer.
Eftersom jag har studerat ett relativt stort antal domar kan jag redovisa killhinvis-
ningarna i procent. Av de fyra linsritter jag studerat 4r det en domstol som sirskiljer
sig och skriver utférliga domar med hinvisning till lagférarbeten och praxis. Den
domstolen hinvisar till forarbeten i 80 procent av milen och till prejudikat i 20
procent av mélen medan de tre vriga domstolarna hinvisar till forarbeten i ca 50
procent av mélen och till domstolspraxis i ca 10 procent av malen. Normen ir att
domstolarna uteslutande hinvisar till ritten i sina avgéranden dven om det férekom-
mer skillnader mellan olika domstolar hur vil man motiverar sina avgéranden. Det
saknas en tydligare hinvisning till den praxis som finns tillginglig i de flesta typer av
drenden. Det ir ofta overklagade beslut som ror personkretsbedémningar och ritten
till personlig assistans dir lansriteen har tillgidng till praxis frin Hogsta forvaltnings-
domstolen, men att hinvisning till denna praxis saknas.

Domstolarna hinvisar vanligtvis till lagens malsittning som innebir att den en-
skilde ska tillforsikras goda levnadvillkor i sin bedémning. I bedémningen tas hin-
syn till de fakta som parterna framfort och dirmed tar domstolen ocksd hiansyn till
individuella forutsittningar i den man dessa framgér i de underlag som parterna
presenterar. I de mal hinvisning gors till lagforarbeten och praxis frain Hogsta for-
valtningsdomstolen gors ocksa en koppling till lagens indamél i den bedémning som
domstolen gor.

De undersokta domstolarna har en mingd 6verklaganden att hantera och det
forekommer alltsd endast i ett av fallen att domstolen begir in kompletterande ut-
redning. Arendet avgors pa handlingarna och domstolen néjer sig med det underlag

265 De tidigare linsritterna som jag studerat ingar nu i férvaltningsritter from 2010-02-15 och ir
fortfarande forsta besvirsinstans vid éverklganden enligt LSS.
266 Enligt officialprincipen som framgér av frvaltningsprocesslagen (1971:291) 8 §.
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som beslutsmyndigheten fatt fram i sin utredning. Dessa fakta jimfors med lagens
rekvisit och hinsyn tas till lagens indamél. Men om fakta ir bristfilligt utredda kan
domstolen inte ta reella hinsyn som krivs i det enskilda fallet. Dirfor ar det forva-
nande att domstolen inte begir in kompletterande utredningar i fler fall. Det ir ju
de individuella forutsittningarna i det enskilda fallet som ska jimforas med lagens
rekvisit och domslutet ska innebira att lagens malsittning uppfylls, vilket 4r svart att
bedéma om faktaunderlaget ir bristfilligt.

9.4. Handlingsutrymme och reella hinsyn

Beslut enligt LSS fattas av tjinstemin — med olika kompetenser — pa kommuner och
pa Forsikringskassan. Nir besluten 6verklagas prévas myndigheternas beslut av juris-
ter i forvaltningsdomstol. Bide beslutsfattarna vid kommuner och Forsikringskassan
liksom domarna vid forvaltningsritterna har ett visst handlingsutrymme nir beslut
fattas i det enskilda fallet. LSS innehéller malregler och beslutsfattarna ska ta reella
hinsyn for att uppfylla lagens malsittning. Beslutsfattarna har alltsi méjlighet (och
skyldighet) att géra en diskretionir provning inom ramen fér det handlingsutrymme
som alltid finns vid rittsliga avgoranden. Det 4r nédvindigt att ta hinsyn till sociala
och individuella faktorer i de fall som ska avgoras. Lipsky och andra har i sin forsk-
ning kommit fram till att det alltid forekommer situationer med utrymme for dis-
kretiondr provning nir det giller beslut som ska tillgodose individuella behov, vilket
ocksé bekriftas i mina studier. Reella hansyn ir en riteskilla som ska beaktas inom
ramen for det handlingsutrymme som finns vid beslut enligt LSS. En diskretionir
provning innebir inte en fri skdnsmissig provning. Det dr en provning som beaktar
reella hinsyn vilket innebir att: 27

1. Beslutet ska innehélla konsekvensbaserade virderingar som tar hinsyn dill vilka
konsekvenser beslutet far for den enskilde, med hinsyn taget till lagens malsitt-
ning. Exempelvis kan konsekvensen av funktionshinder hos ett barn innebira sto-
ra svérigheter och att stodbehoven ir stora just for att det géller ett barn, vilket far
till f6ljd att dven sma barn kan tillhéra lagens mélgrupp.

2. Innehillsmdssiga virderingar tar hinsyn till det materiella innehall som beslutet
fir i det enskilda fallet. Exempelvis assistansersittning ska beviljas som ticker det
individuella assistansbehovet.

3. Rittstekniska virderingar som innebir problemldsande och inte processkapande
beslut. Beslutsmyndigheten ska utreda om behovet av insatser finns for personer
som tillhér malgruppen for LSS. Om behovet finns och inte ir tillgodosett sa ska

267 Jimfor Skoghey, 2013 s. 257.
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insatsen beviljas av beslutsmyndigheten och den enskilde ska inte behéva vinda
sig till domstol for att fa sina behov tillgodosedda.

4. Systemorienterade vérderingar som innebir ett tolkningsalternativ som ir anpassat
till andra regler. Insatser enligt LSS kan ibland kompletteras med exempelvis be-
handlingsinsatser som ges av hilso- och sjukvarden for att den enskilde ska fi ha
goda levnadsvillkor och beslutet ska da f6ljas upp i en individuell plan.

Tjanstemin och domare anvinder handlingsutrymmet olika vid beslut enligt LSS
och de anvinder olika killor for att tolka ritten. Organisationerna har egna styrdo-
kument som #r normgivande och dirmed péverkar rittstillimpningen. Tjinstemin
och domare dr paverkade av den egna synen pa ritt och rittvisa, men ocksa av profes-
sionella normer baserade pa kunskap och erfarenhet. Det ar inte handlingsutrymmet
i sig som dr ett problem. Det méste finnas utrymme f6r individuella 18sningar i de
enskilda fallen, sirskilt nir det giller en lagstiftning som LSS, som har som malsitt-
ning att tillgodose individuella behov. Lagen ska inte, och kan inte, beskriva alla de
olika individuella faktorer som beslutsfattarna méste ta hansyn till i de olika fall som
aktualiseras. Jag menar att den viktigaste fragan att belysa dr hur handlingsutrymmet
anvinds. Lipsky och andra har kommit fram till act handlingsutrymmet paverkas av
beslutsfattarnas egna kunskaper och virderingar men ocksa av organisationens syn
pa ritten.

Lagstiftningen styr kommuner och Férsikringskassan i deras myndighetsut6v-
ning men eftersom handlingsutrymmet som finns nir besluten fattas anvinds olika
kan det innebira att tolkningen av lagen inte alltid stimmer Gverens med lagens
mélsitening. Istillet for reella hinsyn styrs besluten av organisationens egna normer
som ibland 4r i strid med ritt och rittsprinciper. Kommunerna ir oftast malrationel-
la och utnyttjar sitt handlingsutrymme f6r reella hinsyn medan Forsikringskassan
ar normrationell i forhéllande till egna normer som knappast ger utrymme for reel-
la hinsyn. Domstolarna ir beroende av de utredningar som beslutsmyndigheterna
gjort och domstolen tar hinsyn till fakta som parterna fort fram nir det giller att
uppfylla lagens mélsittning utifrin LSS och lagens férarbeten.

9.5. Normativa monster och parallella spar

Maénster som system av handlande inom organisationerna utgar fran individuella ak-
torer som agerar i ett sammanhang eller i ett socialt system.”*® Tjansteminnen inom
kommuner och Forsikringskassan, liksom domarna pa forvaltningsritterna, agerar
mer eller mindre sjilvstindigt ndr de tillimpar olika normer, men de 4r paverkade av
de strukturer som finns inom respektive myndighet. Det handlar om olika forutsitt-

268 Parsons, 1951 s. 16.
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ningar pd de tre arenorna avseende uppdrag, organisation, yrkesmissig kompetens,
intern normbildning och sociala strukturer. Aktorerna ir enligt lagstiftningen bund-
na till ett likformigt agerande vid de olika myndigheterna. De tre arenorna uppvisar
emellertid olika normativa monster vid tillimpningen av en och samma lagstiftning.

Normbildningen och tillimpningen pé de tre arenorna foljer olika parallella spar.
Kommunerna uppvisar en mélrationell normbildning med en individuell karakeir,
som innebdr att rittstillimpningen i praktiken dr paverkad av interna styrdokument,
men tillimpningen tar ocksa reella hinsyn. Forsidkringskassan har en formell norm-
rationell normbildning i férhillande till interna styrdokument och LSS, som leder
till en generell tillimpningsmetod som styrs av interna foreskrifter dir reella hinsyn
saknas. Forvaltningsritternas normbildning 4r normrationell i forhallande till lagen,
men ocksd maélrationell i de fall dir domstolen aberopar lagens maélsittning — som
framgir av lagf6rarbeten och praxis — som grund for sitt avgérande. Reella hinsyn tas
av domstolen i de fall dir beddmning gjorts utifrin individuella faktorer med hinsyn
till lagens malsittning och de konsekvenser avgorandet leder till i det enskilda fallet.

Tjansteminnen vid kommunerna utreder och gér beddmningar utifran den en-
skildes behov av stéd eller service. Besluten ir oftast mélinriktade och beskriver vilka
konsekvenser som efterstrivas med besluten, dven om det finns undantag (som i
fallet med David), dir det inte framgar av besluten hur st6d- och servicebehoven ska
tillgodoses. Kommunen ansvarar ocksa for att besluten verkstills och har ansvar for
stdd och serviceinsatser som ges till den enskilde.

De interna styrdokumenten varierar mellan olika kommuner. Kommunerna ver-
kar inte kinna till den rittspraxis som finns i form av prejudikat frin Hogsta forvalt-
ningsdomstolen. Tjinsteminnen anvinder olika rittskillor och andra normer utan
nagot enhetligt system, si som det framgar av tabell 3 och diskuteras i kap. 7. Sociala
normer tillimpas utan nagon synbar struktur. Det 4r snarare sa, att olika kommuner
har olika sociala normer som styr tillimpningen enligt de interna styrdokument som
uppvisas. Aven om normerna ir olika si finns det inda likheter i tillimpningen pa si
stt att besluten oftast 4r malrationella.

Eftersom den kommunala budgeten ir begrinsad och LSS innebir stora kostna-
der for kommunen finns det en risk for att vi far en tivling om knappa resurser, dir
den enskildes ritt till insatser far sta tillbaka f6r andra krav som ska tillgodoses inom
den kommunala budgeten.

Kommunerna ir sjilvstindiga beslutsmyndigheter, men styrs av statlig regle-
ring som de ska folja. Lagstiftningen kompletteras med interna styrdokument.
Kommunerna har olika normer som styr beslutsprocessen och paverkar ritten i
praktiken. Besluten bygger pa individuella beddmningar i de enskilda fallen och
besluten motiveras oftast med hinvisning till lagen. Tjinsteminnen tar emot ansok-
ningar frin enskilda personer, utreder drenden och ir ofta beslutsbehériga med stod
av delegation frin en social nimnd. Utan att hir gi in pa den kommunala besluts-
ordningen, kan jag 4inda konstatera att den politiskt styrda nimndorganisationen
har den formella beslutsbehérigheten med stéd av lag och dirmed ett inflytande pa
besluten som fattas. Politikerna har ofta upprittat verksamhetsmal f6r den vilfirds-
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sektor som kommunen ansvarar for och politikerna ir ocksa delaktiga i framtagandet
av de interna styrdokument som kommunerna hinvisar till vilket ocksd framgér av
linsstyrelsernas kartliggning.® Nir beslutsbehorigheten delegeras av politikerna till
jansteminnen innebdr det att makten ver hur besluten kommer till flyttas Gver
till fjansteminnen, dven om dessa dr paverkade av organisationens normer. Dels ar
normerna ritsliga i form av riteskillor och rittsprinciper, dels dr normerna sociala
som organisationen utvecklar internt. Tjidnsteméinnen férvintas félja normerna vid
tillimpningen av LSS. I praktiken anvinder tjinsteminnen olika rittsliga dokument
forutom lagen i sitt beslutsfattande. Olika kommuners forvaltningar har olika upp-
fattning om vilka riteskillor som ska, bor och fir anvindas. Dessutom forekommer
olika interna styrdokument som ir en blandning av rittsliga och andra normer. I de
fall utredningarna som ligger till grund fér besluten ir bristfilliga — eller bristfilligt
dokumenterade — dr det svart att se hur tjanstemidnnen kommit fram till sina beslut.
Nir en kommun regelmissigt hanvisar till att besluten 4r tagna i samrdd med chefen,
innebir det att chefens uppfattning ocksd ir normgivande och péaverkar besluten.
Sammantaget ser jag ett monster nir det giller kommunala beslut avseende LSS som
innebdr att tjinsteminnen foljer interna normer i stor utstrickning. De interna nor-
merna ser olika ut i de kommuner jag studerat, men jag har kunnat se ett enhetligt
monster som innebdr att ritten tillimpas mélrationellt i kommunerna.

Monstret hos Forsikringskassan 4r att besluten styrs i hogre grad dn besluten hos
kommunerna av interna dokument. Forsikringskassan utreder alla drenden enligt
samma norm och gér berikningar av tiden for assistansbehov i hundradels timmar.
Besluten dr normrationella i férhéllande till Forsikringskassans interna normer.
Tjanstemdnnens generella beddmningar ér inte malrationella i den mening att be-
slutsfattarna tar hinsyn till vilka konsekvenser beslutet far for den enskilde, vilket
kan hinga samman med att Forsikringskassan endast beviljar assistansersittning i
form av pengar och inte har ansvar for assistansen i praktiken. Risken med denna typ
av handliggning kan vara att det finns personer som beviljas ersittning pa felaktiga
grunder, eftersom assistansersittningen kan handla om betydande belopp som beta-
las ut och det kan locka oseridsa personer att fuska pa olika sitt.

Forsikringskassan med en struktur som en nationell statlig myndighet har en
annan organsation dn den som landets kommuner har. Som en nationell stor myn-
dighet har Férsikringskassan resurser att producera interna styrdokument 4ven om
kassan inte har nigon formell lagstiftningsmakt. Monstret 4r att Forsikringskassan
utreder och behandlar alla efter samma mall, oavsett om det ir enkla eller svira fall.
Forsikringskassan har en omfattande central styrning i sina interna normer och dessa
normer i form av ”Allminna rdd” och "Vigledning” tillimpas pi alla typer av fall. De
interna styrdokumenten dr omfattande och visar ett tydligt ménster hur LSS ska till-
limpas av janstemannen. Dokumenten har en tydlig normativ innebérd och tjins-
teminnen pa Forsikringskassan ir lojala mot organisationens egna styrdokument
som det visat sig inte alltid stimmer Gverens med de rittsliga normerna. De interna
normerna ir detaljerade foreskrifter hur drenden ska utredas, att personkretsbedom-

269 Rikdinjer — dill hjilp eller stjilp.
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ning ska goras i alla fall och vad som grundar ritt till assistansersittning. Mannelqvist
& Engqvist har pekat pa att Forsikringskassans myndighetsnormering (inom sjukfér-
sikringsomradet) ir internt bindande f6r tjinsteminnen, vilket innebir att de inter-
na normerna tillimpas som “gillande ritt” pa Forsikringskassan trots att domstolar-
na har en annan uppfattning om vad som ir “gillande ritt”.*”° Vahlne Westerhill har
noterat att ridslan f6r limplighetsoverviganden och skilighetsbedémningar ér stor
inom socialférsikringsadministrationen och benimner Forsikringskassans hand-
liggning for “drendehantering istillet for rittstillimpning”.””! Forsikringskassan
uppvisar dirmed ett tydligt normativt ménster som dven giller tillimpningen av
LSS, vilket innebir att besluten som fattas dr normrationella i férhillande till egna
interna styrdokument.

Forvaltningsritterna ir inte alltid forutsebara i sina avgoranden (med hinvisning
till de domar jag studerat). De uppvisar inget tydligt monster som visar vilka normer
som styr beslutsfattandet. De hinvisar visserligen till LSS i sina avgdranden, vilket
framgar av tabell 4 som aterfinns i kapitel 8. Det ir inte i alla fall jag kan se vilken
annan rittslig norm som beslutet har sin grund i. Besluten 4r normrationella i for-
hallande till lagen, men nir domsmotiveringarna inte innehéller en hinvisning till
andra riteskillor dr det svart att se hur domstolen kommit fram dill sitt stillningsta-
gande i de enskilda fallen.

Domstolarnas avgdranden visar alltsd ingen enhetlig bild nir det géller vilka ritts-
liga och andra dokument som styr tillimpningen, men det finns dndd ett tydligt
monster som innebir att domstolarna ir normrationella i sina avgéranden, i for-
hallande till ritesliga normer. Ritten tillimpas med hinvisning till lagen och andra
rittskillor, dven om det ibland finns tolkningar som ir svira att forstd. Exempelvis
forekommer tolkningar av uttalanden i férarbeten som strider mot lagens malsitt-
ning. Olika ldnsritter hinvisar i olika grad till prejudikat och den praxis som finns
frin Hogsta forvaltningsdomstolen. Det finns undantag dér en férvaltningsritt i det
undersokta materialet gor en grundlig genomgang av praxis som finns i samma typ
av mal, och dir avgorandena motiveras med hinvisning till denna praxis och andra
rittskillor. Den linsritt som skriver utf6rliga domskil och beskriver vilka riteskillor
som ligger till grund for avgérandena har procentuellt firre fall att ta stillning ill i
forhallande till invdnarantal. Det blir helt enkelt firre dverklaganden och en slutsats
kan vara att om domstolen har vilmotiverade avgoranden si 6kar forutsebarheten
och dirmed har beslutsmyndigheten givits en indikation om hur liknande fall kom-
mer att avgdras. Domstolarna hjilper i s fall beslutsmyndigheterna och vigleder
dem hur liknande fall ska avgéras. Domstolarna visar inte upp ndgra interna styrdo-
kument (i de drygt 100 avgdranden jag studerat). De hidnvisar i stort sett alltid till
lagen (i 95 procent av fallen) och en av domstolarna gor det alltid, vilket de ocksd
har en skyldighet att gora enligt forvaltningsprocesslagen. Andra rittskillor forekom-
mer sparsamt i domsmotiveringarna och hir framtrider olikheterna mellan de olika
domstolarnas sitt att motivera sina avgéranden.

270 Mannelqvist & Enqvist 2013, s. 337.
271 Vahlne Westerhill 2007, s. 216.
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Tillimpningen av vilfirdsritten dr decentraliserad och en anpassning till indi-
viduella forutsittningar och den sociala situationen ir nédvindig, men det ir ett
problem om lokala normer avviker fran de centralt beslutade rittsliga normerna.
Dessutom skiljer sig beslutsprocessen och beslutsunderlagen dt mellan de olika are-
norna. De har olika organisatoriska forutsittningar och de interna normerna skiljer
sig at bade nir det giller omfattning och innehdll. Ritestillimpningen paverkas ocksd
av vilken kunskap beslutsfattaren har, ett faktum som stods av teorier om vad som
bestimmer handlandet enligt en styrningsteori och en normmodell. Tjinsteminnen
pa beslutsmyndigheterna har interna styrdokument som paverkar besluten i hog
grad medan forvaltningsritternas avgoranden motiveras med rittsliga normer, dven
om det férekommer skillnader mellan olika forvaltningsritter i hur man motiverar
sina beslut.

9.6. Normer som paverkar tillimpningen av LSS

Normer ir imperativ och dirmed en uppmaning till myndigheterna att besluta i
enlighet med den rittsliga normens maélsittning och principer. Normerna ir ocksd
sociala fakta som paverkar tillimpningen av LSS och reproduceras inom de organi-
sationer som fattar beslut. Den enskilde tjinstemannen har en uppfattning om vilka
normer som giller och han eller hon férvintas f6lja dessa normer. Normerna utgdr
samtidigt individens uppfattning avseende omgivningens férvintningar pa det egna
beteendet.

LSS ir en generell rittslig norm som tillkommit efter politiska beslut i Sveriges
riksdag enligt den normgivningsmakt som foljer av grundlag (RF). Lagen komplette-
ras med andra rittsliga normer och rittsprinciper som forvintas tillimpas av besluts-
myndigheter och besvirsmyndigheter si att mélsittningen med lagstiftningen upp-
nis. Myndigheterna har ingen egen lagstiftningsmakt pa omradet men har méjlighet
att paverka den ritt som tillimpas och dirmed maluppfyllnaden. Kommunernas och
Forsikringskassans interna styrdokument visar att beslutsmyndigheterna har en om-
fattande normbildning (trots att de saknar formell normgivningsmakt), som tar sig
olika uttryck och ibland avviker frin de rittsliga normerna. Kommunerna har olika
lokala normer medan Forsikringskassan har en egen centraliserad normbildning och
forvaltningsritterna hinvisar uteslutande till rittsliga normer.

Normerna som tillimpas paverkas av den sociala kontext eller myndighetskultur
som rader inom myndigheten. Exempelvis arbetar jinstemdnnen pa kommunerna
ndra sina klienter och dr malrationella och tar reella hinsyn i sin myndighetsutév-
ning, medan gjdnstemannen pd Forsikringskassan dr normrationella och lojala i for-
hallande till sina egna interna styrdokument. Det innebir att kommunernas beslut i
forsta hand dr mélrationella medan Férsikringskassans beslut i forsta hand ir styrda
av interna normer och dirmed 4r normrationella.
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Beslutmyndigheterna arbetar alltsa med sociala normer som filtreras i en rittslig
kontext. Tjinsteminnen ska uppfylla lagstiftningens malsittning och de har méinga
olika intressen — ibland motstridiga — att ta hinsyn till. De ska hjilpa den enskilde
och tillgodose hans/hennes intresse av att fi stdd och service, samtidigt som tjanste-
mannen ska tillgodose myndighetens intressen av att halla budgeten och folja interna
normer. Domarna i férvaltningsdomstolarna har i férhallande till tjansteminnen pa
myndigheterna en mera sjilvstindig roll. De 4r inte beroende av budgetkrav och
interna styrdokument, de har en juridisk utbildning, en vana att anvinda juridiskt
killmaterial och skolning i att tillimpa juridisk metod, men f6rutsitts inte ha utbild-
ning i socialt arbete. Jag menar siledes att det finns ménga faktorer som har betydelse
for normbildningsprocessen hos myndigheterna, dels faktorer som ir paverkade av
den enskilde beslutsfattaren, dels faktorer som ir beroende av den organisation dar
besluten fattas. Normbildningen 4r myndighetsspecifik eftersom kommunerna och
Forsikringskassan har olika sociala normer utéver den generella norm som ritten
anger.

Om mina studier hade visat pa en enhetlig ritestillimpning vid de myndigheter
som tillimpar vélfirdsritten, sd kunde det varit enkelt att beskriva denna tillimp-
ning. Det visar sig istéllet att det 4r olika normer som styr processen vid olika myn-
digheter eller p4 olika arenor. Jag har visat exempel pd att de interna dokumenten ir
begrinsande och ibland stir i strid med rittsliga normer, men dirmed inte sagt att
kommunerna eller Forsikringskassan har en tillimpning som alltid ar i strid med
LSS. Diremot vagar jag pastd med stdd av vad beslutsfattarna inom kommunerna
siger att de gor och vad som framkommer i deras beslut, att olika kommuner har
olika riktlinjer och att tillimpningen ibland avviker frin det som framgar av de ritts-
liga normerna. Forsikringskassans har ocksa interna normer som inte alltid stimmer
overens med vad som f6ljer av rittsliga normer.

Forvaltningstjansteminnens egenskaper utgor en viktig faktor for hur lagstift-
ningen tillimpas i praktiken enligt Lipsky, som menar att den minskliga dimensio-
nen ir underskattad. Aven organisationen och myndighetsspecifika normer paverkar
tillimpningen och beslutsfattarna "viljer” mellan olika normer. De kan anpassa sig
till ritten och f6lja lagen och den praxis som finns, men de kan ocksd anpassa sig till
interna normer och den egna uppfattningen. Méjligheten finns ocksa att tolka lagen
skonsmissigt efter eget gottfinnande. Beslutsfattarna kan allesd folja olika norme-
ringsvigar och mina studier visar ocksa att s ir fallet. Jag vill pasta att olika normer
paverkar den praktiska tillimpningen, och dessa normer i4r en blandning av rittsliga
och andra sociala normer.

Tjansteminnen och domarna kan alltsi paverka vilken norm som anvinds vid
beslutsfattandet. Det giller bade rittsliga och sociala normer. Kommuner och
Forsikringskassan har egna normer i form av interna styrdokument som naturligtvis
paverkar och begrinsar tjinstemiannens handlingsutrymme. Reglerna dr omfattande
och kan dirf6r anvindas selektivt av tjansteminnen. Risken med en stor mingd in-
terna styrdokument ér att de rittsliga normerna inte tillimpas eller har lig prioritet.
Forvaltningsritterna uppvisar inga interna styrdokument och domarna 4r sparsam-
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ma med att hinvisa till vilka normer som ligger till grund foér avgérandena. I de
fall domstolarnas avgoranden ir bristfilligt motiverade innebir det att avgérandets
grund inte kommuniceras till beslutsmyndigheterna och avgorandet bidrar inte till
att vigleda beslutsmyndigheter och andra hur ritten bor tillimpas enligt praxis.
Rittssikerheten blir lidande nar myndigheterna anvinder olika — ritsliga och an-
dra — normer i samband med beslut enligt LSS. Férutsebarheten minskar nir myn-
digheterna har egna styrdokument som avviker frin de rittsliga normerna, eftersom
det inte gar att férutse vilken norm som kommer att ligga till grund for avgérandet
i det enskilda fallet. Detta giller ocksd i flera avgdranden fran forvaltningsritterna
dir jag funnit att domstolarna ofta underlater att hinvisa till ritesliga normer i sina
avgoranden. For den enskilde, som knappast har tillging till myndigheternas interna
styrdokument, kan det vara oméjligt att forutse hur besluten kommer att fattas. Det
finns ocksa fall som visar pa en bristande social godtagbarhet (substantiell rittssiker-
het). Exempelvis saknas en konsekvensanalys av besluten nir den enskilde soker in-
satser enligt LSS och far avslag pa sin ansékan utan att kommunen utrett om behovet
finns, hur behovet i s fall ska tillgodoses och av vem (som i fallen Adam, Bertil och

Cesar).
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Kapitel 10

Mot en ny
rattstillampningsmodell
inom viélfdrdsritten

10.1. Vilfirdsrittens dilemma

Vilfirdsritten tillimpas pa olika arenor och flera forskare pekar pa brister och pro-
blem vad giller tillimpningen pa omridet.””* Nationella regelverk som LSS innebir
en detaljerad rittighetslagstiftning som ska tillimpas av beslutsmyndigheterna si att
enskilda far den standard som politikerna avser med lagstiftningen. Standarden for-
medlas inte direke till enskilda, istillet ir det myndigheter som ska tillvarata individ-
ernas intressen. Det finns alltsd forvintningar pA myndigheterna att forverkliga den
mélsittning som lagen ger uttryck f6r. Nir det giller LSS handlar det om att funk-
tionshindrade ska ha goda levnadsvillkor och kunna leva som andra. Beslutsfattare
pa myndighetsniva kan emellertid sakna kompetens och kunskap att tillimpa ritten,
eller styras av andra normer som inte ir ritesliga. Exempelvis maste kommunerna ta
hinsyn till olika gruppers och individers behov inom vilfirdssektorn. Resurserna ir
begrinsade och kommunerna maste prioritera mellan olika insatser och behov som
ska tillgodoses. Pa sd sitt kan vi fi en tivling om knappa resurser.

I denna avhandling har jag fokus pa den felande linken mellan gillande ritt, som
styrs av bland annat legalitetsprincipen, och rittstillimpningen. Jag menar att den
felande linken dr de normer som paverkar handlingsutrymmet som finns vid besluts-
fattandet. Det finns en bristande korrespondens mellan en normrationell och malra-
tionell tolkning av LSS i de enskilda fallen. LSS har en rittighetskonstruktion men 4r
ocksd malinriktad. De som tillhér malgruppen ska trots funktionshinder kunna leva
som andra i samhillet. Bestimmelserna ger den enskilde som tillhér personkretsen
ritt till preciserade insatser om behovet finns och om behovet faktiskt inte tillgodoses

272 Detta framkommer av Riksdagens inventering 2009 som avser forskning pa omridet.
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pa annat sitt. LSS ska tolkas och tillimpas med reella hinsyn av myndigheterna i de
fall som aktualiseras.

Rittssikerhetsfrigan dr sdrskilt viktig for personer som inte sjilva kan gora sin rost
hord eller fora sin egen talan. De som soker insatser enligt LSS ér ofta utlimnade till
myndigheternas goda vilja och tjinsteminnens kunskap och forstaelse for deras pro-
blematik. Lagstiftningen ger utrymme for tolkningar och méjlighet till reella hinsyn.
Det krivs ibland omfattande utredningar och den enskilde kan sakna forméga att be-
skriva sin situation samt vilka behov av stdd och service som behdvs for att nd upp till
lagens malsittning. Den som soker en insats enligt LSS ska bli informerad om sina
rittigheter enligt lagen, ha ritt dll en likvirdig behandling som andra oavsett kon,
etnicitet etc. Beslutsfattaren ska utgd frin sokandens behov och den sociala situation
som paverkar den enskildes liv. Beslutet ska ha en individuell prigel och for detta
krivs en interaktion mellan sokanden och beslutsfattaren. Den enskilde ska kunna
lita pé att beslutet 4r sa vil utrett som situationen kriver, att det gjorts en professio-
nell behovsbeddmning samt att beslutet ar vl underbyggt med hinsyn till ricesliga
och andra normer. Beslutsfattaren maste ocksd inse konsekvenserna av sitt beslut och
motivera eventuella avslagsbeslut (med hinvisning till riteskéllorna) si att sokanden
forstir varfor det blev ett avslag, men ocksa informera om vilka andra méjligheter
som finns, och exempelvis hjilpa till med att kontakta andra myndigheter. Sokanden
ska ocksé fa hjilp av beslutsmyndigheten att verklaga beslut som innebir helt eller
delvis avslag pd ansokan. Vid positiva beslut dr det ett rittssikerhetskrav att besluten
verkstdlls i rimlig tid och i samband med beslutet ska den enskilde informeras om
rtten till att fa sina insatser samordnade i en individuell plan.

Vilfirdsritten paverkar manga personers liv och livsvillkor och rittsomradet aktu-
aliserar fragor som péverkar enskilda minniskor fran det vi fods tills vi d6r. Forildrar
har rdte till férildrapenning och barn har rite till barnbidrag. Nir vi blir dldre fir vi
pension och under hela livet kan vi drabbas av olika situationer da vi behdver stod
och service fran samhillet.

Beslut enligt LSS péaverkar funktionshindrades livsvillkor pa ett genomgripande
sitt. I praktiken har jag triffat en person som dromt om ett liv efter klockan 16 nir
assistenten gitt hem for dagen. Den livsberittelsen ska jag inte fordjupa mig i hir,
men ir ett av manga fall som jag stott pa i praktiken dir besluten inte inneburit att
den enskilde fitt sina behov av stdd och service tillgodosedda i enlighet med lagstift-
ningen.

Lika fall ska behandlas lika oavsett i vilken kommun du ir bosatt. Besluts-
myndigheternas tillimpning av LSS f6rvintas ske enligt ritten och de rittsprinciper
som finns inom omréddet. For detta krivs kunskap, vilja och forstaelse inte bara om
rittsliga normer utan ocksi om funktionshindrades livsvillkor. Eftersom tillimpning-
en sker pé olika arenor 4r det ocksd av intresse att beskriva de olika villkor och normer
som péverkar rittstillimpningen i kommun, Férsikringskassa och forvaltningsdom-
stol. Jag vill ocksd bidra till 16sningen hur en limplig rittstillimpningsmodell inom
socialrittsomradet kan se ut.
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Tolkningen av LSS och de rittskillor som bor styra tillimpningen av LSS har krivt
en genomgang av lagforarbeten, men framférallt en studie av Hogsta forvaltnings-
domstolens avgoranden. Att ta fram domstolspraxis avseende personkretsbedomning
och ritten till personlig assistans innebdr ingen storre anstringning, eftersom det ar
ett fatal fall som beviljats provningstillstind. Den praxis som finns r bade tydlig och
instruerande om hur LSS bor tolkas i de fall som malen avser. Personkrets tre (1 § 3.
LSS) innehéller tre rekvisit som ska vara uppfyllda for att en person ska tillhora denna
milgrupp. Att ta ut rekvisit och bedéma om f6rutsittningarna ir uppfyllda for per-
sonkretstillhdrighet underlittar tankearbetet. Hogsta forvaltningsdomstolen har varit
tydlig i sina avgoranden nir det géller att ta ut rekvisit och pekat pa vad som menas
med “stora och varaktiga funktionshinder som inte beror pa normalt dldrande”, nir
funktionshindret "vallar betydande svarigheter i den dagliga livsféringen” och ddirmed
“ett omfattande behov av stdd eller service”. Domstolspraxis finns ocksa nir det giller
att bedéma om barn tillhor malgruppen f6r LSS med hinsyn till barns speciella behov
av utveckling och stimulans for att kunna leva som andra. Lagen poingterar ocksd
barnperspektivet som innebir att barnets bésta sirskilt ska beaktas vid alla atgirder
som ror barn. Hogsta forvaltningsdomstolen tillimpar juridisk metod och tar hinsyn
till individuella faktorer i de enskilda fallen. Sociala och andra kontextuella faktorer
far stor betydelse exempelvis vid personkretsbedomning. Det kan handla om hur den
enskilde klarar sin vardag trots omfattande funktionshinder, eller barn som har behov
av kamrater, mojlighet till utveckling och sociala kontakter etc.

Ritten till personlig assistans bygger pa att den enskilde har behov av stod eller
service for att klara sina grundliggande behov. Vad som menas med grundliggande
behov behandlas i lagens forarbeten men har ocksa preciserats i sjilva lagtexten av-
seende hjilp med personlig hygien, maltider, kld av och pa sig, kommunicera med
andra eller annan hjilp som forutsitter ingiende kunskaper om den funktionshin-
drade. Hogsta forvaltningsdomstolen har provat ett par fall om den enskilda kan
anses ha behov av sidan hjilp som avses i 9 a § LSS. Enligt domstolen krivs behov
av aktiv tillsyn och hjilp och inte motivations- och aktiveringsinsatser for att behovet
ska grunda ritt till personlig assistans.

Likarutlatanden och andra specialistintyg anvinds som bevis och faktaunderlag
nir personkretsbedémningar och assistansbehov bedéms. Det krivs ocksa omfattan-
de utredningar i manga fall for att LSS ska kunna tillimpas. Rittsliga normer till-
limpas parallellt med sociala normer i praxis och praktik, vilket ocksé dr nédvindigt,
eftersom rittsreglerna maste kompletteras med kontextuella fakta i det enskilda fallet
for att uppfylla lagens malsittning.

Vilfirdsrittens dilemma kan sammanfattas med de normer eller den felande
link som paverkar det handlingsutrymme som finns vid tillimpningen av lagen.
Handlingsutrymmet eller utrymme f6r diskretionir prévning maste finnas for att
reella hinsyn ska kunna beaktas vid ett malrationellt beslutsfattande. Problemen ir
att handlingsutrymmet 4r i hog grad paverkat av den egna organisationens syn pa
LSS och av interna styrdokument som inte alltid 4r i linje med lagens malsittning.
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Interna normer kan ocksa vara styrande och begrinsa handlingsutrymmet och den
flexibilitet som maste finnas i de enskilda fallen.

10.2. En ratstillimpningsmodell

Sociala normer utvecklas pi myndighetsnivd och kompletterar de rittsliga normer
som tillkommit efter beslut av riksdagen. Staten har en avsike att styra tillimpningen
med lagstiftning och andra generella normer men limnar 6ver beslutsfattandet till
myndigheterna. Olika faktorer paverkar rittstillimpningen och det sker en anpass-
ning av rittsliga normer pa myndighetsnivan.

Beslutsmyndigheterna tillimpar en administrativ praxis som utvecklas internt
hos respektive myndighet snarare 4n traditionellt juridiskt. Det finns exempelvis en
avgorande skillnad mellan beslutsprocessen hos kommunerna jimfért med besluts-
processen hos Forsikringskassan, medan férvaltningsritterna uppvisar en juridisk
beslutsmodell som dock inte 4r enhetlig.

Mot bakgrund av analysen av mitt empiriska material vill jag bidra till att ut-
veckla en réttstillimpningsmodell inom vilfirdsritten som kan anvindas inom alla
arenor. Modellen utgr frin tillimpningen av sidan vilfirdslagstiftning som har en
rittighetskonstruktion. Efter att tidigare ha arbetat med ett legalitetsperspektiv pa
ritestillimpningen, utifrin atc procedurregler enligt forvaltningslagen och forvale-
ningsprocesslagen ir nédvindiga men inte tillrickliga férutsittningar for en ritts-
siker handliggning, kom jag ocksa fram till att den viktigaste forutsittningen for
en ritessiker handliggning 4r anvindningen den juridiska beslutsmodellen vilken
samtidigt ocksd 4r en nddvindig forutsittning.”” Legalitetsperspektivet har fortfa-
rande sin giltighet utifrin ett internt synsitt pa ritten. Utifrdn ett externt och ritts-
sociologiskt synsitt har jag utvecklat en ritestillimpningsmodell som ar anpassad till
rittsomridets speciella karaktir.

Lagstiftningen ska naturligvis tillimpas och kunskap om juridisk metod dr néd-
vindig for att konstatera om lagens rekvisit 4r uppfyllda eller inte i ett enskilt fall.
Inom vilfirdsritten hor det visserligen till undantagen att rekvisiten 4r si tydliga att
de preciserar vilka férutsittningar som ska vara uppfyllda exempelvis fér personkrets-
tillhorighet enligt LSS, men nir sa ir fallet fungerar den juridiska beslutsmodellen
vil for att underldtta tankearbetet. Réteskilleliran anger vilka riteskillor som bér an-
vindas forutom forfattningarna. Inom vilfirdsritten har lagens forarbeten en stark
stillning nir det giller att fi fram dndamélet med lagstiftningen. Denna malratio-
nella tolkningsmetod vinner stod eftersom LSS dr mélrationell och lagens férarbeten
kan fortydliga vad som ligger till grund for lagens malsittning. Aven prejudicerande
domar frin Hogsta forvaltningsdomstolen bor anvindas som stod f6r att tolka la-

273 Erlandsson 2009, s. 125.
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gen. Den kanske viktigaste rittskillan i sammanhanget dr reella hinsyn som gor att
tolkningen av rittsregeln kan anpassas till rittssystemet i dvrigt och ges ett materiellt
innehall som motsvarar lagens malsittning, med hinsyn till individuella forutsite-
ningar samt de sociala faktorer som giller i det enskilda fallet. Reella hdnsyn tar med
andra ord ocksé hinsyn till vilka konsekvenser olika tolkningsalternativ kommer att
fa och pekar darfor pa vikten av en mélrationell tolkning.

Rittstillimpningen bor félja samma modell oavsett vilken myndighet som 4r be-
slutsbehorig. Modellen utgar frin en normrationalitet — nir det giller att konstatera
vem som omfattas av lagen — som mynnar ut i ett malrationellt beslutsfattande avse-
ende vilken insats den enskilde har rice till. Detta ar méjligt och nédvindigt for att
uppfylla lagens malsittning i de enskilda fallen. Normrationaliteten i férhéllande till
legalitetsprincipen uppfyller rittssikerhetskraven pa férutsebarhet, kontrollerbarhet
och likabehandling. For att tillgodose det substantiella rittssikerhetskravet krivs ett
mélrationellt beslutsfattande som tar hinsyn till konsekvenserna av beslutet.

Det som ska styra tillimpningen av ritten dr det enskilda fallet och de speci-
ella forutsittningar som giller i fallet, inte vilken myndighet som ir beslutsbehd-
rig. Min syn pa hur ritten ska tillimpas utgar alltsd frin en individualiserad till-
limpningsmodell dir detaljerade anvisningar passar illa. Limplighetsoverviganden
och skilighetsbedomningar utifran de enskilda fallen ska goras inom ramen f6r det
handlingsutrymme som alltid finns nir lagen tillimpas. Grinserna for det tillatna
handlingsutrymmet vid vilfirdsritesliga beslut sammanfaller med lagens syfte. Ar
samtliga forutsittningar som framgir av lagen uppfyllda ska den enskilde beviljas
insatser. Vid behovsbeddmning av stdd och serviceinsatser maste det i lagen angivna
syftet beaktas.

Vid en ansékan om personlig assistans enligt LSS ska det forst goras en person-
kretsbedomning, dir det konstateras om lagens rekvisit ar uppfyllda enligt en norm-
rationell beslutsmodell som beaktar lag, lagforarbeten, praxis och reella hinsyn.
Direfter foljer en bedémning av assistansbehovet och hur omfattande detta behov
dr. Vid denna bedomning gérs en malrationell tolkning av LSS som beaktar lagens
socialpolitiska syfte, s att den enskilde kan ha goda levnadsvillkor och leva som an-
dra. Bedomningen fljer efter en utredning som gjorts utifrin den enskilde individ-
ens behov av stdd och service. Beddmningen tar hinsyn till individuella och sociala
forutsittningar men ocksa vilka konsekvenser beslutet far f6r den enskilde. Lagen
tolkas da enligt en mélrationell metod med reella hinsyn utifrin:

1. Vilka konsekvenser beslutet far f6r den enskilde med hinsyn till LSS malsittning,
2. hinsyn till den enskildes faktiska behov av assistans,

3. att beslutet 4r tydligt och att ett eventuellt avslagsbeslut dr vil motiverat s att det
inte orsakar onddiga Gverklaganden, samt

4. att beslutet dr anpassat till andra myndigheters beslut i samma drende.
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Med detta forslag avlutar jag avhandlingen med en férhoppning om att en enhetlig
beslutsmodell, som fokuserar pd individuella 16sningar, kommer att tillimpas och
att myndigheterna som handlagger LSS tar upp en fortsatt diskussion om hur de
kan samverka och bidra till en gemensam kunskapsutveckling, istillet for att ha en
parallell normbildning.
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Summary

Introduction and the aim of the study

This thesis focuses on legal (rights) and social norms in action in Swedish welfare
authorities, with a special focus on the exercise of discretion in the decision-making
process. The empirical studies examine welfare legislation and the application of the
law according to the Swedish Act Concerning Support and Service for Persons with
Certain Functional Impairment (LSS).

The legal right to support and service is created by political decisions at national
level. According to the constitution, the LSS is an Act of Parliament and it is only
the Parliament that has legislative power. Subsequently, authorities are by law given
the competence to make decisions regarding support and services in individual cases
when they apply the LSS.

The empirical investigation involves studies on three different arenas where the
bureaucrats in local authorities and judges in regional Administrative Courts make
decisions based on the LSS. In the studies I focus on the application of legal sources
and local norms in the decision-making process. In other words; law in action is
compared with “law in books” and the legislative intent. The arenas are municipali-
ties, the Swedish Insurance Agency and regional Administrative Courts.

There is always a discretion or margin of appreciation when welfare legislation is
applied. This in itself does not constitute a problem, but there is a dilemma in how
this margin of appreciation is applied by different local authorities when deciding in
an individual case. The legislative intent of the LSS is that persons with functional
impairments should be ensured good living standards. In the individual case it is
the bureaucrats in the local authorities that are the decision-makers regarding the
right to support and services according to LSS. The local authorities have to deal
with individual aspects to achieve the objectives of the LSS. Even if LSS sets up
rights to support and service, LSS is goal-oriented and gives the bureaucrats a high
degree of discretion in deciding the rights in individual cases. Therefore the deci-
sion-makers must have knowledge about legal method but also about social work
in order to achieve the legislative intent of the legislation, and that is not always the
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case. Instead of using legal method and implementing the goal-oriented legislation
in each individual case, there is often an element of institutionalized processing. The
decision-making process is governed, not by the legislative intent of the LSS, but by
other circumstances, such as the authority’s own internal documents and internal
decision-making processes. The bureaucrats come from different professions, with
different educational backgrounds, some of them are lawyers and others have an
educational background in social science and social work.

The aim of my study is to describe and identify norms that are used on the three
arenas, which includes how the bureaucrats use their power of discretion in the deci-
sion-making process regarding LSS.

Theories, methodology and empirical material

My thesis is built on four empirical studies. The first study consists of interviews
with bureaucrats about the legal framework and the local guidelines they use when
they make decisions according to the LSS. The second study concerns the documents
used when deciding according to the LSS in the municipalities where the inter-
views were made. The third study deals with judgments from regional Administrative
Courts, and the fourth study concerns the documents used when the Swedish Social
Insurance Agency makes decisions regarding LSS.

I use Lipsky’s theory on Street-Level Bureaucracy and Street-Level Bureaucrats.
Lipsky defines street-level bureaucracies as public service offices and other agencies
whose employees interact directly with clients, and where there is a wide discretion
over the dispensation or benefits. Lipsky’s theory describes the dilemmas of bureau-
crats in public authorities and how street-level bureaucrats exercise their discretion.

Empirical studies and findings

Observable facts in my empirical studies are that bureaucrats have a high degree of
discretion in the decision-making process. But there is a problem concerning how
they use their discretion. The bureaucrats work in a social administrative system that
is specific to each authority. Their decisions are not only founded on legal norms and
principles. Instead, they frequently make use of internal documents and standards
that sometimes are in conflict with LSS. There are different standards in different
arenas and a parallel norm creating process is a reality. In the light of the Swedish
Constitution it is the Parliament that has the legislative power, but it is the local au-
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thorities that have the power to make decisions in individual cases. Therefore, there
is a problem when local standards sometimes are in conflict with the law.

The municipalities refer to different standards when applying rules and principles
in the decision-making process. Although internal standards and rules exist and are
used in the municipalities, the decisions are in general goal-oriented and the deci-
sion-makers try to fulfil the legislative intent of the LSS. The Swedish Insurance
Agency uses internal norms and guidelines and the bureaucrats working here are loy-
al to the organization’s voluminous internal documents rather than to the legislative
intent of the LSS. The findings from the regional Administrative Courts do not show
a fixed number of legal standards but they almost always refer to the LSS and other
legal documents in their decisions.

Towards a new method to take welfare rights seriously

One dilemma in Swedish welfare legislation is that different arenas use different
standards in applying the law. The legislative intent is not always compatible with
local standards and norms. There is an extensive existence of internal norms and
guidelines that sometimes are in conflict with the law.

The specific circumstances in each individual case must be taken into conside-
ration, instead of a mechanical, standardized decision-making process according to
local norms. Legal norms and principles are not fixed standards; they must be used
in a context where individual and social facts are important.

The conclusion is that in the future it is important that decision-makers applying
the legal welfare rights use a method that takes these rights seriously. Different arenas
must use the same legal standards according to the law. Legal method must be used in
the decision-making process, but also the individual facts given in the individual case
must be taken into consideration. In order to take welfare rights seriously, specific
facts in connection with the legislative intent must be considered. The relationship
between law in books and law in action through this method is dependent on the
individual person’s need for service. Extensive authority based rules and principles of
any sort shall not be taken into account without considering the actual facts. In my
view, bureaucrats must use the legislation as well as other legal sources that explain
the legislative intent, but they must also take into account the specific facts in each
case.

To sum up: Legal norms in welfare legislation are primarily goal-oriented and thus
social norms must be taken into account in the decision-making process. To take
rights seriously, the decision-makers have to use legal method as well as consider the
specific facts given in each individual case. Furthermore, the decision-maker must
consider the consequences of the decision for the individual client in terms of sup-
port and service.
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Kdllforteckning

Rittsfall

Hégsta forvaltningsdomstolen (tidigare t.o.m. 2010-12-31 Regeringsritten)

RA 1995 ref. 47
RA 1997 ref. 23
RA 1997 ref. 28
RA 1999 ref. 54
RA 2000 ref. 97
RA 2001 ref, 33
RA 2003 ref. 79
RA 2008 ref. 78

Kammarritter

Kammarritten i Géteborg 6908-1994
Kammarritten i Jonkoping 5418-1995
Kammarritten i Stockholm 2315-1998
Kammarritten i Sundsvall 1632-04

Linsritter (from 2010-02-15 Forvaltningsritter)

(Samtliga domar som har ingitt i undersdkningen av mal fran davarande linsritterna
anges hir)

Liinsritten i Kronobergs lin

180-05 430-05 617-05 813-05 925-05
1246-05  1456-05 1521-05  1540-05  67-06
70-06 188-06 332-06E  433-06 459-06
661-06 866-06
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Linsritten i Kalmar lin

434-05E  504-05 687-05E  688-05E  949-05E
1017-05  1044-05E 1086-05 1201-05  1255-05E
1536-05  1633-05 1764-05 1844-05 1962-05
49-06 162-06 283-06 379-06 574-06
740-06E  821-06 1039-06E

Linsriitten i Blekinge lin

998-04 1243-04  34-05 613-05 803-05
1129-05 1210-05  1295-05  1326-05 457-06

Linsrétten i Skine lin

30-05 572-05 669-05 1516-05  2786-05
2883-05  3128-05 3459-05 3551-05  3595-05
3913-05  4035-05 4065-05  4088-05  4089-05
4306-05  4719-05 5078-05 5257-05E 5373-05E
5524-05  5863-05 6165-05 6549-05 6733-05
6844-05  7075-05 7219-05 7313-05E 7813-05
8111-05 8178-05 8377-05E 8408-05  8705-05E
9711-05  10005-05 10057-05 10622-05 11063-05
11094-05 11108-05 11831-05 12554-05 12576-05
13037-05 13553-05 13638-05 13918-05 110-06
1730-06  2662-06  4108-06  5358-06

Kommunala dokument (utlimnade vid intervjutillfillena)

Bengtsfors kommun, Rikdinjer for handliggning av insatser enligt LSS, odaterat dokument utlimnat
2006.

Halmstads kommun, Socialférvaltningen, Vigledning vid beddmning av ritt till kontaktperson enligt
LSS och SoL 2004-04-27, Férslag till forindrade rikdinjer for ledsagarservice 2005-09-07,
Utredningsmall (odaterat dokument utlimnat 2006).

Hissleholms kommun, Omsorgsférvaltningen, Handikappolitiske program 2005-01-31, Kriterier for
LSS 2005-04-13.

Kalmar kommun, Omsorgsnimnden, Rikdinjer for korttidsvistelse enligt LSS 2002-11-21, Riktlinjer
gillande Ledsagarservice LSS 2003-03-06, Riktlinjer for ledsagning enligt LSS 2003-03-20.

Kristianstads kommun, Ansvarsomrade: Bistdndshandlidggning, Process och rutiner 2004-09-13 —
version 01.

Malmé kommun, Stadskontoret, Metodplan och Aktkontroll augusti 2002.

Olofstrdms kommun, Socialférvaltningen, Ritten till insatser enligt LSS, Kommunala riktlinjer fr
handikappomsorgen i Olofstrém, Intervjuunderlag LSS, (odaterade dokument utlimnade
20006).

Sélvesborgs kommun, Omsorgsnimnden, Rutiner vid beslut om insatser enligt LSS,
Handikappolitiskt program (odaterade dokument utlimnade 2006).

Torsds kommun, Regionforbundet i Kalmar lin, Manual for granskning av myndighetsutévande
handliggning LSS 2004 2004-04-23.

Vixjé kommun, Omsorgsnimnden, Omsorgsnimndens allminna hallning i vissa LSS-fragor 2002-
12-18, Avgifter, riktlinjer och tillimpningsanvisningar till LSS 2001-08-29.
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Ostra Goéinge kommun, Socialférvaltningen, Rikdinjer LSS 2003-07-10, Definition av olika
boendeformer 2005-01-04, Politiska mél 2004, Handikappomsorg.

Forsakringskassan

Assistansersittning, Vigledning 2003:6 Version 12, 2013, http://www.forsakringskassan.se
(finns ¢j i tryckt form).

Offentligt tryck

Direktiv

Dir. 2001:81, Utredning om vissa hjilpmedel for personer med funktionshinder samt om vissa
insatser enligt lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade

Statens offentliga utredningar

SOU 1984:15, Ekonomisk brottslighet i Sverige: bakgrund, dverviganden, atgirder: slutbetinkande
av Kommissionen mot ekonomisk brottslighet.

SOU 1991:46, Handikapp, vilfird, rittvisa

SOU 1992:52, Handikapputredningens slutbetinkande

SOU 1995:126, Assistansutredningen

SOU 1998:48, Kontrollerad och ifrigasatt?

SOU 1999:21, Bemétandeutredningen

SOU1999/2000:14, Fran patient till medborgare

SOU 2001:06, LSS- och Hjilpmedelsutredningen

SOU 2004:103, LSS- Sirskilt personligt stod

SOU 2004:118, Beviljat men inte fatt

SOU 2008:77, Majlighet att leva som andra

Propositioner

Prop.1971:30, med férslag till lag om allminna férvaltningsdomstolar, m.m.
Prop.1984/85:32, Riktlinjer for det framtida arbetet mot ekonomisk brottslighet m.m.
Prop.1990/91:58, Om psykiatrisk tvngsvird m.m.

Prop.1992/93:159, Stdd och service till vissa funktionshindrade

Prop. 1995/96:146,Vissa frigor om personlig assistans

Prop. 1999/2000:79, Fran patient till medborgare

Prop. 2000/01:5, Personlig assistans till personer ver 65 &r

Prop. 2001/02:122, Atgirder mot kommunalt domstolstrots

Socialstyrelsens och Riksforsikringsverkets regler och rekommendationer

Socialstyrelsens allminna rdid SOSES 1995:2
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Socialstyrelsen, Handikappreformen slutrapport 1997, 1997:4

Socialstyrelsen, Handikappreformen — LSS — Individen och lagen — om domar och verkstillighet, Art
nr 1997-49-12

Socialstyrelsens allminna rid SOSES 2002:9
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ar 2003
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Ourigt offentligt tryck

Riksdagsskrivelse 1999/2000:240, Fran patient till medborgare

Statskontorets projektrapport dnr S 2000/2741/ST

Riksdagens revisorer, Rapport 2001/02:15
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240-0. Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lin 2007.
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Bilaga 1.

Intervjuguide

Fragor till handldggare pd kommunniva avseende tillimpningen av LSS
§ 9 punke 2 — 4. Forskarstuderande Lennart Erlandsson.

Fraga 1
Hur ser delegationsordningen ut vid dessa beslut i er kommun? Vem beslutar?

Fraga 2
Hur aktualiseras (anhingiggors) ett drende hos er?

Fraga 3
Hur ser beslutsunderlaget ut? Vad brukar finnas med som underlag for beslut?

Fraga 4
Hur gar ni tillviga vid personkretsbeddmning?

Fraga 5
Hur far klienten del av beslutsunderlaget fore beslut?

Fraga 6
Har ni haft nigra éverklaganden? I sa fall, i vilken grad? Anlitas utomstaende expert

vid dverklagande?

Fraga 7
Nir och pa vilket sitt anvinder ni juristkonsult?

Friaga 8
Vilken utbildningsbakgrund har du som handliggare?
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Fraga 9
Har du kompletterat grundutbildningen med kurser, internutbildning eller konfe-
rens? Aterkommande eller vid enstaka tillfillen? Vem leder utbildningen?

Fraga 10
Ar lagstiftningen tydlig? Om inte, vad ir otydlige?
I vilka avseenden ir lagen otydlig? Vad anser du om lagstiftningen?

Fraga 11
Forekommer det tveksamheter vilken lagstiftning som skall anvindas.
Till exempel lagvalsfriga LSS — Sol, LSS — HsL.

Fraga 12

Hur gar ni tillviiga nir ni skall fatta beslut? Vad anvinder ni er av fér material utéver
lagen?

(I forsta hand, i andra hand, i tredje rummet, o.s.v.) Beskriv allt externt material som
anvinds s tydligt sd att det gir att hitta i bibliotek eller databas. Aven internt mate-
rial skall beskrivas, t.ex. Handikappolitiska dokument, interna foreskrifter eller be-
slutsmallar. Dessa bor bifogas eftersom de inte finns att fi tag pa nigon annanstans.

Fraga 13
Hur ser ert interna material ut? Handikappolitiska dokument, beslutsmallar m.m.

Fraga 14
Vilken i4r den viktigaste rittssikerhetsfragan?
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Bilaga 2.

Sammanstillning av Forsikringskassans timberikning av assistansbehov i de fall jag
studerat. Timberikningar har gjorts per dag/vecka for de olika s.k. grundliggande

behoven.

Hygien, dusch, P3- avklidning Maltider, 6vrigt  |Kommunikation  |Ingiende kunskap
toabesok

0,45 /5,25 0,5/3,5 0 0 0

3,08 /21,56 1,0/7,0 2,58/ 18,06 0 0

4,0/ 28,0 0,25/1,75 1,0/7,0 0 0
-19,92 -12,63 0 0 0

0 0 0 0 0
0,75/5,25 - 0 1,0/3,5 0
1,0/7,17 0,5/3,5 0 0 0

0 0 0 0 0
1,0/7,0 0 0 -12 0
1,25/8,75 0,25/1,75 0 0,5/3,5 0

0 0 0 0 0

0 0 0 0 0

0 0 0 0 0

= = = = -/112*
0 0 0 0 0

0 0 0 0 0
-/10,92 -13,5 0 0 0
-/11,5 -17 - 14,37 0 -198
-116,5 -16,83 0 0 0

0 0 0 0 0

0 0 0 0 0
3,0/21,0 1,0/7,0 7,0 /49,0 0 0

2,1/ 14,7 1,0/7,0 5,0 /35,0 0,08/0,56 0

3,33 /23,31 1,0/7,0 2,08 /14,56 0,25/1,75 10,34 /72,38
0 0 0 0 0

-/ 0,25 0 0 0 0
-116,85 -135 0 0 0

* I detta fall har det gjorts en skilighetsbeddmning av det sammanlagda hjilpbehovet
som beriknats till 112 timmar per vecka.
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Bilaga 3.
Fallbeskrivningar och
rdttsfallsreferat

Fallbeskrivningar

Adam

Fallet avser en person som soker utdkad ledsagarservice i samband med korttids-
vistelse utanfér det egna hemmet. Adam vill ha ett sirskilt st6d i samband med
en korttidsvistelse utanfor det egna hemmet, dirfor soker han att fa ledsagarservice
utdver den personal som finns att tillgd pa korttidsboendet si att nagon kan vara
med honom de forsta dagarna pa korttidsvistelsen. Kommunen gor bedomningen
att behovet ir tillgodosett genom den personal som finns att tillga pé kortidsboendet.

Kommunens bedémning gors utifrin den ansékan och utredning som féreligger.
Bedémningen innehéller ett konstaterande att den s6kande har ett funktionshinder
som gor att han tillhér lagens personkrets. Sedan foljer en genomgéng av den s6kan-
des 6nskemal om den sokta insatsen, om behovet finns och om behovet ir tillgodo-
sett. Direfter foljer beslutet enligt foljande:

Adam omfartas av personkretsen enligt 1:3 § LSS och har ritt till insatser enligt 7 §
LSS om behovet inte tillgodoses pd annat sitt. Adams ansdkan om ledsagarservice en-
ligt 9:3 § LSS i samband med korttidsvistelse avslds da behovet ér tillgodosett genom
korttidsvistelsen. Beslutet ir taget efter samrdd med teamchefen.

Forvaltningsritten provar drendet och konstaterar inledningsvis att det dr ostridigt
att Adam omfattas av personkretsen i 1 § punkt 3 LSS. Forvaltningsritten konstate-
rar vidare att enligt 7 § LSS har personer som anges i 1 § ritt till insatser i form av
sirskilt stdd och service enligt 9 § forsta stycket 1 — 9, om de behéver sidan hjilp i
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sin livsféring och om deras behov inte tillgodoses pa annat sitt. Forvaltningsritten
hinvisar tll prop. 1992/93:159 s 50 dir det framgér vilka mél som ska uppfyllas
enligt lagen. Vidare hinvisar man till Socialstyrelsens allminna rad, LSS 1994:1 vad
giller avgrinsning mellan insatser enligt LSS och andra insatser. Forvaltningsritten
gor foljande bedomning;:

Adam har behov av stod i samband med den korttidsvistelse han beviljats av omsorgs-
nimnden. Mot bakgrund av vad han anfort framstdr det som nédvindigt att en "éver-
ging” sker i samband med hans férsta évernattning pa vistelseorten. En sidan insats
faller dock inte inom ramen for vad som omfattas av ledsagarservice utan fir i stillet
komma till stdnd pa annat sitt genom de resurser som finns att tillgd pa vistelseorten.
Behovet av stdd tillgodoses inom ramen f6r beviljad insats. Forvaltningsritten avslar
overklagandet.

Kommentar:

Jag kan konstatera att Adam tillhér personkretsen enligt LSS och har rite till insatser
enligt lagen, om behovet finns och behovet inte tillgodoses pd annat sitt. Det ir inte
utrett om Adam har behov av personlig assistans i form av ledsagarservice som sir-
skilt stdd de forsta dagarna under kortidsvistelsen som han beviljats. Dirfor gar det
inte att gora den bedémning som kommunen och Férvaltningsritten gor utan att ta
med reella hinsyn i bedomningen. Det gar inte heller att forutse konsekvenserna av
beslutet eftersom de individuella forutsittningarna ir bristfilligt utredda.

Bertil

Fallet avser en ansokan om utokad ledsagarservice for ledsagning under haltimmar
vid hogskolestudier. Bertil studerar pa hdgskola och behéver assistans i form av ledsa-
garservice for att kunna bedriva studier pa annan ort dn dér han 4r bosatt. Behovet ir
inte ifrigasatt av kommunen, men de anser att hogskolan ska st for insatsen, inom
ramen for hogskolans stodverksamhet till studenter med funktionshinder.
Kommunen gér en beddmning utifrdn ansokan och den utredning som foreligger
kompletterat med medicinska utlitanden. Bertil tillhér personkretsen f6r LSS och
har redan insatser i form av ledsagarservice till aktiviteter utanfér skolan. Kommunen
hanvisar till cirkuldr frin Svenska kommunférbundet 040831 och menar att skolan
ska sta for stodatgirder som studenter med funktionshinder behover. Beslutet lyder:

Bertil omfattas av personkretsen enligt 1:1 § LSS och har ritt till insatser enligt 7 § LSS
om behovet inte tillgodoses pd annat sitt. Bertils ansékan om ledsagarservice enligt 9:3
§ LSS for ledsagning i samband med haltimmar nir han studerar pa hogskola avslas, di
behovet kan tillgodoses pd annat sitt. Beslutet 4r taget efter samrad med teamchefen.
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Forvaltningsritten provar drendet och konstaterar att Bertil omfattas av lagens per-
sonkrets och har dirfor enligt 7 § LSS rétt till insatser i form av sirskilt stod och
sarskild service enligt 9 § 1-9. Linsritten hinvisar till prop. 1992/93:159 s. 178 nir
det giller avsikten med insatsen ledsagarservice:

Att den enskilde skall f& hjilp att komma ut bland minniskor, exempelvis ledsagning
for besok hos vinner eller vid deltagande i kulturlivet. Vidare anges att ledsagarservicen
syftar till att bryta den isolering som ofta blir foljden av ett omfattande funktionshin-
der. Insatsen bér ha karakeiren av personlig service och anpassas efter de individuella
behoven.

Forvaltningsritten avslar 6verklagandet med foljande motivering:

Ledsagarservicen syftar till att bryta den isolering som ofta blir f6ljden av ett omfat-
tande funktionshinder. Det av Bertil angivna dandamélet med den sokta insatsen synes
enligt linsrittens mening inte vara ett behov av sidan karakeir som ledsagarservicen 4r
avsedd for. Bertils yrkande om utokad ledsagarservice kan dirfor inte bifallas.

Kommentar:

Bertil tillhor personkretsen enligt LSS och har ritt till insatser enligt lagen om beho-
vet finns och om behovet faktiske inte tillgodoses pa annat sitt. Bertil har behov av
assistans i form av ledsagarservice for att kunna bedriva studier pa annan ort. Att be-
hovet finns ifrigasitts inte av kommunen eller forvaltningsritten. Kommunen anser
att behovet kan tillgodoses pa annat sitt utan att ha utrett om sé ir fallet. Cirkuldret
som kommunen hinvisar till beskriver att skolan ska bevilja stéd och andra insatser
och dessa insatser ersitter inte de insatser som kommunen ansvarar f6r. Kommunens
beslut har brister eftersom det inte 4r utrett om behovet ér tillgodosett. Det ir fel av
kommunen att motivera beslutet med att behovet kan tillgodoses pd annat sitt utan
att forvissa sig om sé ar fallet.

Forvaltningsrittens bedomning att behovet inte ska tillgodoses med insatsen led-
sagarservice med hinvisning till lagens forarbeten dr mirklig och typiskt normratio-
nell utan hinsyn taget till lagens milsittning. Det torde vara sjilvklart att en person
med funktionsnedsittning ska fa det stod och den service han behéver for att kunna
studera. Insatserna ska anpassas efter de individuella behoven med beaktande av re-
ella hinsyn.

Cesar

Ansokan avser tillfillig utékning av ledsagarservice i samband med utlandsresa.
Cesar idr en vuxen person som ska dka utomlands med anhériga. En férildern yrkar
ersittning for sitt arbete som ledsagare at sonen under tiden som resan varar.
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Kommunen gér en bedémning utifran ansékan och den utredning som féreligger.
Ceasar bedoms tillhéra personkretsen for LSS och har dirfor rite till insatser i form
av sirskilt stdd och service enligt 9 § LSS. Han ir redan beviljad ledsagarservice for
aktiviteter utanfér hemmet och har tidigare blivit beviljad utékad ledsagarservice
i samband med semesterresa. Den resan var en gruppresa tillsammans med vin-
ner. Den nu aktuella resan ir en resa for att fira en helg tillsammans med familjen.
Kommunen hinvisar till sina riktlinjer som anger att resor som kan anses som en del
i familjegemenskapen inte ger ritt till utokad ledsagarservice.

Kommunens beslut lyder:

Ansokan om utokad ledsagarservice enligt LSS 9 § 3. i samband med en semesterresa
avslas med motiveringen att resan bedoms vara en del i familjegemenskapen.

Forvaltningsritten provar drendet och hinvisar till LSS 7 § dir det foreskrivs att
den personkrets som omfattas av lagen har ritt till insatser enligt 9 § om personen
behéver sadan hjilp for sin livsféring och om behovet inte tillgodoses pa annat sitt.
Den enskilde ska genom insatserna tillférsikras goda levnadsvillkor. Vidare hinvisas
till prop. 1992/93:159, s.74 och 178. nir det giller syftet med insatsen ledsagarser-
vice, som dr att underlitta fér personer med omfattande funktionshinder att delta i
samhillslivet. Férvaltningsritten finner att domstolspraxis inte 4r enhetlig men anger
att det finns flera kammarrittsavgdranden dir det beaktats i vad man den s6kande
nyligen har fitt stod f6r att genomféra liknande resor si som den sokande fatt i detta
fall. Forvaltningsritten avslir overklagandet med motiveringen att den inte anser sig
ha tillrickligt stod for att uttala att kommunen borde ha beviljat utékad ledsagarser-
vice i detta fall.

Kommentar:

Cesar tillhér personkretsen enligt LSS och har rite till insatser om behovet finns
och behovet inte tillgodoses pa annat sitt. Det dr egentligen tva fragor som jag vill
stilla. Den forsta frigan dr om Cesar har behov av en utlandsresa som ska beviljas
enligt LSS di han redan tidigare beviljats stdd for en semesterresa. Enligt praxis ar
det en restriktiv tolkning som giller; att stod i samband med utlandsvistelser beviljas
enstaka ginger och da till resor som den enskilde bekostar sjilv. Den andra frigan ar
om Cesar ir i behov av ledsagare. Kommunens motivering héller enligt min mening
inte, dven om beslutet i sig kan vara riktigt. Beslutet borde motiverats med hinvis-
ning till praxis. Forvaltningsritten hinvisar till praxis men motiveringen ir svér att
forstd. Om de anser att utredningen ir bristfillig borde drendet ha kompletterats fore
beslut.
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David

Fallet avser en ansokan om ritt till personlig assistent och ledsagarservice. David
yrkar att han beviljas personlig assistans med 40 timmar per vecka.

Forvaltningsritten har i tidigare dom bedémt att David har ritt dll personlig
assistans enligt LSS med 17 timmar per vecka till grundliggande behov, men visade
milet ater till kommunen f6r provning av rite till insatser f6r andra kvalificerade
personliga behov dn de rent grundliggande.

Kommunen gor en bedémning utifrin den ansékan och utredning som foreligger.
Samrad har skett med Forsikringskassan, psykiatrin, socialférvaltningen och lands-
tingets medicinska rehabiliteringsklinik. Det konstateras att David tillhér person-
kretsen enligt 1:3 LSS och att han har ett stort omvardnadsbehov och behéver hjilp
med att tillgodose grundlidggande behov. I beslutet anges:

Personkretstillhorighet enligt LSS § 1:3. Behov foreligger som inte kan tillgodoses pd
annat sitt enl. § 7. Att enligt LSS § 9:2 bevilja D personlig assistent med 22 timmar
per vecka.

Delavslag: D avslas personlig assistent med 18 timmar per vecka dé behovet ir tillgodo-
sett genom det beviljade antalet timmar for att uppna goda levnadsvillkor.

Forvaltningsritten konstaterar att kommunen beviljat David personlig assistans med
22 timmar per vecka, varav 17 timmar for grundliggande behov och 5 timmar for
ledsagning, men konstaterar samtidigt att behovet av tillsyn inte ir tillgodosett. Hir
hinvisar lansritten till 9 § 2 LSS och 9 a § samma lag, nir det giller vad som menas
med personlig assistans. Vidare hinvisar linsritten till forarbeten och rittspraxis —
utan nirmare precisering — nir det giller ritt till personlig assistans f6r andra person-
liga behov om behoven inte tillgodoses pa annat sitt. Forvaltningsritten konstaterar
slutligen, att kommunen inte provat i sak hur behovet av tillsyn ska tillgodoses och
dterforvisar darfor malet for erforderlig handliggning och nytt beslut.

Kommentar:

Hir gor den enskilde en ansékan som inte ens provas i sak av kommunen. Det
framgar inte hur Davids behov av tillsyn ska tillgodoses, och kommunens beslut
som citeras ovan innehéller dessutom en hel del sprakliga brister och oklarheter.
Hinvisningen till lagstiftningen sker inte med nagon tydlig slutledning. Dirfér kan
linsritten konstatera att drendet inte 4r handlagt i den ordning som férvaltningsla-
gen foreskriver eftersom det saknas provning i sak.

Jag kan konstatera att forvaltningsritten dr normrationell, men ocksi malratio-
nell i sin bedomning. Domstolen tar reella hidnsyn och efterfrigar hur de faktiska
behoven ska tillgodoses, vilket 4r kommunens ansvar. Kommunen diremot tar inte
hinsyn till de fakta som foreligger nir den gor sin bedomning, vilket 4r anmirk-
ningsvirt.
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Erik

Erik soker om assistansersittning hos Férsikringskassan. Han har en psykisk sjuk-
dom, vardas av en anhérig i hemmet och den anhérige uppbir ersittning fran kom-
munen som anhdérigvardare (80 timmar per manad).

Forsikringskassan bedomer assistansbehovet med stod av egen utredning och li-
karintyg. Assistansbehovet bedoms till 8,75 timmar per vecka. Beddmningen grun-
dar sig pa foljande. Hjilp med hygien 5,25 timmar per vecka och hjilp vid pa- och
avklddning 3,5 timmar per vecka.

Forsikringskassan avslir ansokan med motiveringen att Erik inte tillhor den per-
sonkrets som kan fa assistansersittning. Forsikringskassans motivering ér:

Du bedéms inte tillhéra personkrets grupp 1 eftersom din diagnos inte 4r utvecklings-
stérning eller autism. Du bedéms heller inte tillhora personkrets grupp 2 eftersom
din diagnos inte beror pé nigon hjirnskada i vuxen alder foranledd av yttre vald eller
kroppslig sjukdom och som gett ett betydande begavningsmissigt funktionshinder.
For att tillhéra personkrets grupp 3 ska man ha varaktiga fysiska och psykiska funk-
tionshinder som inte beror pd normalt dldrande. Funktionshindren ska vara stora och
orsaka betydande svirigheter i den dagliga livsforingen och dirmed ett omfattande be-
hov av stéd och service. Alla angivna rekvisit maste vara uppfyllda for att lagen ska vara
tillimplig. Behovet av hjilp kan bestéd av hjilp med den personliga hygienen, hjilp vid
miltider. Hjilp med pa- och avklidning, att kommunicera med andra, med forflyte-
ningar, sysselsittning eller att utfora nédvindig trining eller behandling. Du behover
viss hjilp med hygien och med pa- och avklidning men eftersom du inte tillhér nigon
personkrets foreligger inte rite till assistansersittning.

Beslutet grundas pé 9a$ lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshin-
drade och 3§ lagen (1993:389) om assistansersittning.

Kommentar:

Beslutet 4r normrationellt men blir inda fel formulerat i férhillande till LSS. Det
finns ingen anledning att géra en bedomning av assistansbehov om den enskilde
inte tillhor personkretsen for LSS. Personkretsarna dr tveksamt formulerade i for-
hallande till lagens innehall. Samtliga personkretsar beskrivs och delges s6kanden
trots att endast personkrets 3 ir relevant. Det talas om rekvisit utan att tala om vilka
dessa dr forutom att lagtexten beskrivs. Om det ska hinvisas till lagens rekvisit maste
dessa dterges exakt och forklaras, annars blir det omojligt att forstd vad som menas.
Lagtexthinvisningen ir inte heller relevant eftersom personkretsarna ir beskrivna i
LSS 1§ och inte i 9a § (ddr det talas om grundliggande behov for rite till personlig

assistans).
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Filip

Filip ansoker om assistansersittning med 94,27 timmar per vecka hos
Forsakringskassan. Filip har en utvecklingsstérning och har av kommunen bedémts
tillhéra personkretsen enligt LSS 1§ 1.

Forsikringskassan bedémer att Filip tillhor den personkrets som kan fa assistan-
sersittning.

Utredningen visar att Filip behover paminnas om allt i vardagen: dusch, klidbyte
och andra grundliggande behov. Filip har ingen tidsuppfattning, kort uthéllighet,
daligt lokalsinne och férstar inte konsekvenserna av sina handlingar.

Forsikringskassan bedémer att Filips behov av personlig assistans for de grundlig-
gande behoven 4r mindre 4n 20 timmar per vecka med f6ljande motivering:

Forsikringskassan bedémer att underlaget visar att du har férméga att utfora, paborja
och fullfolja olika aktiviteter sjilvstindigt eller med stdd av tillsigelser, piminnelser
och papuffning. Av underlaget framgir att du delvis ir medveten om dina begrins-
ningar men att du inte forstar konsekvenserna av att till exempel forsumma hygien
eller maltider. Vidare framgér att dven om du ifrigasitter s gér du som du blir tillsagd.

Vid utredningen framkom att du klarar av att kli dig sjilv forutom act kndppa knappar
och knyta skor. Vidare framkom att du iter och dricker sjilv samt kan sjilv skota toa-
lettbesdken forutom nir du skdter magen.

Det medicinska underlaget visar att du ir i behov av piminnelse vid till exempel dusch
och klidbyte. Det visar inte att du ir i behov av praktisk hjilp vid dessa aktiviteter.
Behov av pdminnelser och av att puffas pd ir inte sidana insatser som kan beaktas i
assistansersittningen.

Av underlaget framgar att du talar korta meningar och att du ibland kan vara svir att
forsta.

Forsikringskassan bedémer att underlaget inte visar att du behver ha en tredje person,
det vill siga den personliga assistenten, nirvarande for att kommunikation med annan
part ska vara moijlig.

Av underlaget framgar dven att du har dilig orienteringsférmaga och att du dérfor
behéver tillsyn nir du dr ute. Du kan dven behéva tillsyn eftersom du inte forstéir kon-
sekvenserna av ditt handlande och inte ser faror och kan vara impulsiv.

Forsikringskassan bedémer att funktionshindret inte r av sidan karakeir att det kréver
tillsyn av 6vervakande karakeir eller att det behovs ingdende kunskap for att hjilpa dig

med konsekvenserna av funktionshindret.

Bedémningen gérs utifrin ovan att hjilpbehovet avseende de grundliggande behoven
inte uppgdr till 20 timmar per vecka.
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Med hinsyn till detta gérs bedomningen att det inte foreligger ritt till assistansersitt-
ning.

Kommentar:

Beslutet innehaller detaljerade skrivningar och formuleringar som kan uppfattas
som krinkande. Den enskilde bedomer att assistansbehovet ir omfattande, med-
an Forsikringskassan gor bedomningen att behovet inte uppgar till 20 timmar per
vecka, med stod av sina egna interna normer.

Helge

Fallet avser en ansdkan om assistansersittning till Forsakringskassan. Helge har ett
fysiskt funktionshinder som innebir att han ir totalférlamad och behover hjilp med
allt i sin vardag. Han behover 4ven hjilp med att andas. Utéver ans6kan fran Helge
har Forsikringskassan fatt en framstillning frin kommunen att Helge behover per-
sonlig assistans med mer dn 20 timmar per vecka. Utredningen som kassan gor visar
att Helge behover hjilp av en assistent under dygnets alla timmar. Behovet styrks
av likarutlitande och en utredning av vird- och hjilpbehov som gjorts pa sjukhus.
Forsikringskassans utredning omfattar 7 sidor som beskriver hjilpbehov, hjilpmedel
och olika besvir in i minsta detalj. Tidsatgang i timmar och minuter beskrivs for
olika moment trots att Helge ir totalférlamad och i behov av respirator for att kunna
andas. Total assistanstid bedéms till 120,87 timmar per vecka for grundliggande
behov och till 47,13 timmar f6r Gvriga behov, totalt 168 timmar per vecka.
Forsikringskassans beslut lyder:

Du far assistansersittning dirfor att Forsikringskassan bedémer att du tillhér grupp
3 i den personkrets som kan ha ritt till assistansersittning. Ditt behov av person-
lig assistans for de grundliggande behoven beddms éverstiga 20 timmar per vecka.
Forsikringskassans beslut grundas pa bedémningen att du behéver personlig assistans
med 120,87 timmar per vecka for dina grundliggande behov och f6r 6vriga behov med
47,13 timmar per vecka.

Kommentar:

Forsikringskassan foljer sina interna normer istillet for att géra en mélrationell utred-
ning. Personkretsbedémningen torde vara enkel och sjélvklar i detta fall. Omfattande
utredning och beskrivning av detaljer i omvardnadsarbetet som Forsikringskassan
gor kan tyckas onddigt nir det finns en utredning (och bevisning) frin sjukhuset som
styrker assistansbehovet. Forsikringskassan behover inte tala om i beslutet att Helge
tillhér “grupp 37, som kan tolkas pa olika sitt. Han ér en individ med individuella
behov och forutsittningar och behover inte hora att han tillhér en grupp. Det ricker
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for Forsikringskassan att meddela beslutet till Helge att ansokan beviljas och vad det
innebir i praktiken (antal timmar).

Rittsfallsreferat

Regeringsritten, Mal nr 5716-1994, RA referat 1995:47

Milet giller en 23-irig flicka som bor i en sidan gruppbostad som avsesi 9 § 9 LSS.
Hon har behov av ledsagarservice, vilket dr ostridigt i malet. Fragan 4r om detta be-
hov ska tillgodoses genom de insatser som ska inga i boendet eller om ledsagarservice
ska anses som en sirskild insats enligt 9 § 3 LSS.

Kommunen avslog ansékan med motivering att behovet tillgodoses med den fasta
bemanning som finns i gruppbostaden. Linsritten upphivde kommunens beslut
och konstaterade att flickan hade ritt till ledsagarservice enligt 9 § 3 LSS eftersom
behovet inte var tillgodosett av personalen pa gruppbostaden. Kammarritten upp-
hivde lansrittens beslut med motivering att behovet var tillgodosett.

Socialstyrelsen har yttrat sig i malet och anfér bland annat att flickans individuella
behov av ledsagarservice for att kunna delta i fritidsverksamhet utanfér gruppbosta-
den kan beviljas som en sirskild insats for att komplettera insatsen som ges i grupp-
bostaden. Insatserna enligt LSS ska anpassas efter de individuella behoven, varfor
Socialstyrelsen inte kan se ndgot hinder att ledsagarservice vid behov ska komplettera
insatsen bostad med sirskild service i form av gruppboende.

Regeringsritten konstaterar att insatserna enligt LSS ska tillfrsikra malgruppen
goda levnadsvillkor. Insatserna ska vara varaktiga och samordnade. De ska anpassas
till mottagarens individuella behov samt utformas sa att de ér lite tillgingliga for de
personer som behéver dem och stirker deras férmaga att leva ett sjilvstindigt liv.
Nir det giller insatsen ledsagarservice hinvisas till lagens forarbeten”* dir det bland
annat sigs att ledsagarservice limnas som ett led i strivandena att underlitta f6r den
enskilde att ha kontakter med andra. Exempelvis kan det behovas ledsagning for att
besoka vinner eller for att deltaga i kulturlivet. Ledsagarservice syftar till att bryta
den isolering som ofta blir foljden av ett omfattande funktionshinder. Insatsen ska
vidare anpassas efter individuella behov.

Regeringsritten konstaterar vidare att insatsen bostad med sirskild service for
vuxna innefattar fritidsverksamhet och kulturella aktiviteter””. Hjilp av det slag
som den hir aktuella personen begirt bor dirfor normalt och i forsta hand tillgo-
doses inom ramen for gruppboendet. For aktiviteter utanfor boendet, kan det enligt
Regeringsrittens beddmning, finnas behov av ledsagarservice som svarligen kan till-

274 Regeringens proposition 1992/93:159 s. 178
275 9§ fjirde stycket LSS
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godoses av den personal som finns i gruppboendet. Dirfor — med hinsyn till lagens
utformning — finns inget hinder att ledsagarservice enligt 9 § 3 beviljas i skilig om-
fattning till boende i gruppbostad. Det kan i sjilva verket i vissa sdrskilda fall framstd
som nddvindigt, enligt Regeringsrittens bedomning, att kombinera ledsagarservice
enligt LSS 9 § 3 och gruppbostad enligt 9 § 9 LSS f6r att tillgodose den enskildes
behov av personliga stodinsatser.

Regeringsritten anser det utrett i malet — och tar hinsyn till — att den aktuella per-
sonen har behov av aktiviteter utanfér gruppbostaden och behov av ledsagarservice
for att kunna genomf6ra dessa och att hennes behov inte tillgodoses inom gruppbo-
endet. Hon ir dirfor berittigad till ledsagarservice i skilig omfattning.

Kommentar:
Regeringsritten klargdr i malet de begrepp som ir visentliga for insatsen ledsagarser-
vice och vad som krivs for att insatsen ska beviljas. Lagtexten har sedan malet avgjor-
des fortydligats avseende insatsen gruppbostad och det framgér numera av lagtexten
vad som tidigare endast kunde utldsas férarbetena. Det stadgas numera i LSS 9 ¢
§, bland annat, att i insatsen bostad med sirskild service for vuxna ingar ocksa fri-
tidsverksamhet och kulturella aktiviteter.

Det aktuella mélet har fortfarande sin giltighet nir det giller i vilka fall som led-
sagarservice ska beviljas som komplement till den service som ges inom ramen for
insatsen gruppbostad.

Mal nr 12061-1995, R4 referat 1997:23, 1.

Fragan i mélet 4r om ett barn som vid ansokan var 10 4r gammalt har behov av per-
sonlig assistans for sina grundliggande behov i sadan omfattning att han har ritt till
assistansersittning.

Barnet ir gravt utvecklingsstort och har behov av stindig tillsyn under sin vakna
tid. Han 4r i manga sammanhang beroende av aktiva insatser fran forildrarna, bland
annat for att hindra att han f6rstér inredning eller foremal i sin omgivning eller
skadar sig sjilv eller andra. Han har ocksa svérigheter att kommunicera med andra
och det krivs ingiende kunskaper om barnet for att kunna férstd honom och tillgo-
dose hans grundliggande behov. Hinsyn till tidsatgangen for denna tillsyn ska enligt
domstolen tas med vid bedomningen av om ritt till personlig assistans foreligger.
Domstolen konstaterade att:

For et friske barn i N:s dlder, 12 dr, s dr behovet av hjilp med de grundliggande be-
hoven i den mening som avses i 9 a § LSS av begrinsad omfattning. Det dr dérfor inte
mojligt att med hinsyn till fordldraansvaret bortse fran nigon nimnvird del av den tid
som krivs for att tillgodose N:s grundliggande behov.
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Vid bedémningen av omfattningen av hjilpbehovet ska det bortses fran den tid bar-
net vardas pa institution som tillhor staten, en kommun eller ett landsting samt fran
tid da han vistas i barnomsorg eller skola. Eftersom behovet av personlig assistans for
grundliggande behov 6verstiger i genomsnitt 20 timmar per vecka har barnet rite «ill
personlig assistans frin Forsikringskassan.

Kommentar:

Nir maélet avgjordes var barnet 12 4r gammalt. Regeringsritten ansig — vid be-
démning av assistansbehovet — att barnet hade behov av aktiva insatser frin bada
forldrarna for ate tillgodose hans grundliggande behov. Det aktuella barnets as-
sistansbehov kan inte jimféras med de personliga behov som friska barn har. Vid
bedémningen av assistansbehovet bortser dirfér domstolen fran det forildraansvar
som alla forildrar har for sina barn.

Mal nr 6688-1995, RA referat 1997:28

Saken giller rite till personlig assistent enligt 9 § 2 LSS. Personen har ett psykiske
funktionshinder som bland annat medfér behov av daglig hjilp med motivation for
att dta, kld sig, skota hygien etc.

Klaganden yrkar att han ska erhalla personlig assistans eftersom han till foljd av
sin sjukdom har varaktiga funktionshinder i sin dagliga livsféring och behéver kva-
lificerad hjilp med bland annat hygien, kost, inkdp, stidning skotsel av klader och
hantering av likemedel.

Kommunen avslog hans ansokan med motivering att det inte fanns behov av
personligt utformat stéd i den dagliga livsféringen. Linsritten ansig att klaganden
var berittigad till personlig assistans eftersom han behdvde hjilp med motivation
i sin dagliga livsforing. Kammarritten tog upp saken till prévning och upphivde
linsrittens dom, eftersom den ansdg att personen inte har ett klart och omfattande
hjilpbehov som krivs for att personlig assistans enligt LSS ska beviljas.

Pa Regeringsrittens begiran har Riksforsikringsverket och Socialstyrelsen avgett
yttranden.

Riksforsakringsverket anser att personlig assistans inte kan ges for trining, tillsyn,
s.k. papuffning och psykiatrisk vard.

Socialstyrelsen anser att 6verklagandet bor avslas och anfér bland annat att dven
psykiskt storda bér kunna ingd i lagens personkrets om kriterierna som anges i LSS
ar uppfyllda, dvs. att storningen ir stor och varaktig, att den férorsakar betydan-
de svirigheter i den dagliga livsforingen och dirmed ett omfattande stédbehov.
Domstolen hinvisar till Socialstyrelsens allminna rdd*, dir det konstateras att be-
hoven hos psykiskt sjuka i ménga fall 4r annorlunda 4n f6r andra funktionshindrade,
dven om de 4nda har behov av stod som kan karakteriseras som omfattande. Méinga

276 Socialstyrelsens allminna rad 1994:1, sid. 32
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i denna grupp har utpriglade svirigheter att samspela socialt och kommunicera med
andra ménniskor och 4r dirfor isolerade frin andra. Avgorande for bedomningen om
den enskilde ska ha ritt till personlig asssistans bor vara att denne behéver hjilp for
att klara sin hygien, for att kld av och pa sig, for att inta maltider eller for att kommu-
nicera med andra. Dirutover ska den enskilde behéva assistans och kvalificerad hjilp
for att komma ut i samhillet, for att studera, for att delta i daglig verksamhet eller for
att fa eller behalla ett arbete. Socialstyrelsen hinvisar vidare till prop. 1995/96:146 s.
13 dir det tydliggors vilka behov som — efter en individuell prévning — krivs for att
assistans ska komma ifriga. Klargérandet innebir att det frimst 4r personer med fy-
siska funktionshinder som ir berittigade till personlig assistans och att personer som
helt eller i stor utstrickning pa egen hand klarar av att skéta sina behov och som en-
bart har behov av motivations- och aktiveringsinsatser inte bor ha ritt till personlig
assistans. Dessa personer bor enligt propositionen istillet fa sina behov tillgodosedda
genom andra insatser enligt LSS eller socialtjinstlagen. Aven psykiskt funktionshin-
drade kan ha ritt till personlig assistans om det psykiska funktionshindret stiller krav
pa sadan praktisk hjilp som ir en forutsitening for att den enskildes grundlidggande
behov ska kunna tillgodoses.

Socialstyrelsen anser liksom beslutsmyndigheten och underinstanserna att klagan-
den tillhor personkretsen for LSS. Socialstyrelsen konstaterar att klaganden behéver
daglig hjilp men inte av den karaktiren som medfor ritt till personlig assistans. Hans
omsorgsbehov bor dirfor tillgodoses pd annat sitt, t.ex. genom ndgon annan insats
enligt LSS.

Regeringsritten avslar dverklagandet med motiveringen att klaganden sjilv kan
tillgodose sina grundliggande behov och dirmed inte ir berittigad till insatsen per-
sonlig assistans.

Kommentar:

Regeringsritten behandlar i ovanstiende mal en viktig friga, nimligen om och nir
psykiskt funktionshindrade kan ha ritt till personlig assistans enligt LSS. I samman-
hanget fortydligas vilka behov av stéd och service som krivs for att personlig assistans
ska komma ifraga.

Mal nr 4452-1998, RA Ref. 1999:54

Malet giller om klaganden anses tillhora personkretsen for LSS och darfor ska bevil-
jas ledsagarservice enligt denna lag.

Klaganden ir gravt synskadad och anfér att han har behov av ledsagarservice.
Behovet dr enligt klaganden inte tillgodosett genom att han beviljats handikapp-
ersittning som ticker kostnaden for att fi ledsagarservice enligt socialtjinstlagen.
Klaganden soker om ledsagarservice 10 timmar per manad.

182



Kommunen och underinstanserna har avslagit ansokan om insatser enligt LSS.
Som skil for avslag har anférts att klaganden inte bedéms tillhéra personkretsen
enligt 1 § 3 LSS. I kommunen finns méjlighet att fa ledsagarservice genom hem-
jansten och kostnaden for denna ersitts via handikappersittningen. Han bedéms
dirigenom enligt kommunen vara tillforsikrad goda levnadsvillkor.

Socialstyrelsen har yttrat sig i malet och anser att klaganden genom sin synskada
har ett stort och varaktigt funktionshinder (ddrmed ir det forsta rekvisitet uppfyllt
for tillhérighet av personkrets tre LSS). Detta faktum 4r emellertid ostridigt. Frigan i
malet giller istillet om funktionshindret fororsakar honom sidana betydande svérig-
heter i den dagliga livsforingen att han har ett omfattande behov av stod eller service
(om de tva dvriga rekvisiten for personkrets tre dr uppfyllda). Socialstyrelsen hanvisar
till Prop. 1992/93:159 s. 169 dir det framgér att med "betydande svarigheter i den
dagliga livsféringen” menas att den enskilde pa egen hand kan klara vardagsrutiner
som toalettbestyr och hygien, piklidning, matlagning, kommunikation, forflytt-
ning inomhus eller utomhus, sysselsittning och nédvindig trining eller behandling.
Som exempel pa “omfattande behov av stod eller service” anges behov av hjilp med
toalettbesok, pikladning, matlagning, skrivning och lisning, kommunikation, for-
flyttning, sysselsittning och rekreation m.m.. Nir det giller insatsen ledsagarservice
hinvisas ocksa till nimnda forarbete dir det sigs att: "Insatsen ledsagarservice limnas
som ett led i strivandena att underlitta for den enskilde att ha kontakt med andra.
For personkretsen i denna lag ska ledsagarservice ges enligt denna bestimmelse om
han begir det och inte enligt socialtjanstlagen. Avsikten 4r att den enskilde ska fa
hjilp att komma ut bland andra minniskor, exempelvis ledsagning for besok hos
vinner eller deltagande i kulturlivet. Ledsagarservicen syftar till att bryta den isole-
ring som ofta blir féljden av ett omfattande funktionshinder. Insatsen bér ha karak-
tiren av personlig service och anpassas efter de individuella behoven.” Socialstyrelsen
konstaterar med hinvisning till detta att innebérden av begreppet “omfattande” bor
vara ett dagligt hjilpbehov. Socialstyrelsen anser att klagandens funktionshinder or-
sakar honom sidana betydande svarigheter i den dagliga livsféringen att han maste
ha ett omfattande behov av stod eller service. Socialstyrelsen anser dérfor att behovet
ska tillgodoses inom ramen f6r LSS.

Regeringsritten konstaterar att det ar ostridigt i malet att klaganden som ér gravt
synskadad ir i behov av ledsagarservice. Milet giller istillet om klaganden tillhor
personkretsen for LSS och ska beredas insatsen med stod av LSS, eller i annat fall
med stod av socialtjinstlagen. Regeringsritten hdnvisar till lagens forarbeten och
konstaterar att de tre i LSS*7 angivna rekvisiten méste vara uppfyllda for att fd insats-
er enligt denna lag. Det innebir 1. stora funktionshinder, 2. betydande svarigheter
i den dagliga livsforingen, och dirmed 3. ett omfattande stédbehov. Enligt propo-
sitionen gar det inte att helt sjilvstindigt bedéma rekvisiten var for sig, eftersom de
paverkar varandra.

Regeringsritten konstaterar vidare att klaganden har — pa grund av sin synskada
— ett stort och varaktigt funktionshinder, si som avses i 1 § 3 LSS. Han var vid tiden
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for ansokan 81 ér, har varit synskadad sedan 1960-talet och dr sammanboende med
en kvinna som ocksa ir synskadad. Klaganden har firdtjinst men klarar sig utan
hembhjilp. Han kan ocksa handla sjilv i en nirbeligen livsmedelsaftir, men behéver
hjilp nir han ska lingre bort, samt behéver hjilp att lisa post m.m.

Enligt Regeringsritten ir det inte visat att klagandens synskada fororsakar sidana
betydande svirigheter i den dagliga livsféringen som forutsitts for att han ska tillhéra
personkretsen for LSS. Det dirmed sammanhingande behovet av stod och servi-
ce kan inte heller anses som omfattande. Klaganden uppfyller siledes inte samtliga
rekvisit som uppstéllsi 1 § 3 LSS.

Han kan dirfor inte gora ansprak pa ledsagarservice enligt LSS.

Kommentar:

Regeringsritten visar hir pa ett tydligt sdtt hur personkretsbeddmning bor goras.
Fallet ger enligt min mening en god vigledning hur LSS 1 § ska tolkas och vilka
rekvisit som ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillimplig.

Mal nr 4994-2000, RA referat 2001:33

Milet giller om ett gravt horselskadat barn tillhor personkretsen for LSS och dirmed
kan ha ritt till den sirskilda insatsen avlgsarservice.

Kommunen har avslagit ansékan om avlosarservice med motivering att barnet inte
tillhor den personkrets som omfattas av LSS. Linsritten har i stort samma uppfatt-
ning som kommunen medan Kammarritten anser att klaganden tillhor personkretsen
for LSS. Kommunen bedémer att barnets funktionshinder 4r varaktigt och stort men
att det inte medfé6r betydande svarigheter i den dagliga livsféringen och dirmed inte
ett omfattande behov av stod eller service. Kommunen anser att déva barn generellt
inte b6r omfattas av LSS personkrets med hinvisning till kriterierna i lagen.

Barnets mor anfér bland annat att mycket tid gar at att kommunicera med bar-
net och att det tar mycket kraft och energi frin familjen for att fi barnet att kiinna
sig delaktigt. Vem som helst kan inte kommunicera med barnet och detta péverkar
familjens dagliga livsforing.

Socialstyrelsen har yttrat sig i mélet och anfor bland annat att barn som fods
med en grav horselskada eller dovhet behédver speciellt stéd for sin utveckling.
Socialstyrelsen anser i likhet med kammarritten att det dva barnet har ett stort och
varaktigt funktionshinder som férorsakar betydande svérigheter i den dagliga livsfo-
ringen och dirmed ett omfattande behov av stod och service som gar lingt utéver
vad ett barn i den aldern behover.

Svenska Kommunférbundet har ocksd yttrat sig och ger stod f6r kommunens
uppfattning.

Regeringsritten konstaterar att barnet som det hir giller dr vid avgorandet 4 ar
gammalt och dév sedan i vart fall tio manaders alder. Det stdr enligt Regeringsritten
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klart att barnet har stort och varaktigt funktionshinder som uppenbart inte beror
pa normalt aldrande. Med hinvisning till lagens férarbeten®”® dir det bland annat
anges som exempel pa personer med funktionshinder; manniskor med grava syn-
eller hérselskador. Sidana personer tillhér dock inte utan vidare personkretseni 1 §
3, som ytterligare forutsittningar giller att funktionshindren fororsakar betydande
svarigheter i den dagliga livsforingen och dirmed ett omfattande behov av stod eller
service. Huvudfragan i malet, enligt Regeringsritten, dr om dessa forutsittningar
(rekvisit) dr uppfyllda har.

Med hinvisning till lagens férarbeten anger Regeringsritten bland annat att “med
betydande svarigheter i den dagliga livsféringen” menas att klara av vardagsrutiner
som hygien, toalettbestyr, mathallning, forflyttning, sysselsittning eller trining. Det
kan ocksa vara att klara sin ekonomi eller att kommunicera med andra. Begreppet
bor dven kunna anvindas om en person pa grund av funktionshinder 16per risk att
bli isolerad fran andra minniskor. ’Med omfattande behov av stod eller service” avses
bida kvantitativa och kvalitativa aspekter.

Den enskilde ska i allmidnhet ha ett dterkommande behov av sirskilt stod for ate
klara funktioner som andra kan klara pa egen hand. Med dterkommande avses ett
stddbehov som foreligger dagligen och i olika situationer och miljéer. Behov av stod
bor uppfattas i vid bemirkelse och avse stod av olika karakeir. Ibland kan det be-
hévas stddinsatser av si speciell art att de trots mindre tidsatging bor betraktas som
omfattande, exempelvis stod som vanligen bor ges av personal med mycket specifik
utbildning och kompetens. Nar det giller sma barns behov hinvisas ocksa till lagens
forarbeten dir det anges att hos sma barn med funktionshinder har, pd grund av bar-
nets alder, kanske dnnu inte klart utkristalliserats nagra pa grund av funktionshindret
betydande svérigheter i den dagliga livsforingen eftersom alla barn i den éldern har
dessa svarigheter mer eller mindre (att tala, ita sjilv, gi etc.).”” I dessa fall far man
gbra en bedomning av om barnet med stigande alder kan antas komma att fd onor-
malt stora svarigheter i den dagliga livsforingen och dirmed ett omfattande behov av
stdd och service.

Regeringsritten konstaterar att det dr uppenbart att konsekvenserna av ett funk-
tionshinder — vad giller bade svarigheter i den dagliga livsféringen och behovet av
stéd och service — kan variera savil i tiden som fran individ till individ. Nar det giller
smd barn kan situationen vara den att funktionshindret dnnu inte medfért nigra
onormala svarigheter, medan nir det giller de nagot dldre barnen s blir svérigheter-
na och stodbehoven stora just for att det giller ett barn. Den sistnimnda situationen
kan uppkomma inte minst nir det giller funktionshinder i form av grava syn- eller
hérselskador. Vuxna som drabbas av sadana skador klarar sig ofta bittre vilket belysts
i tidigare rdtesfall.”®

I férevarande fall framhaller Regeringsritten att det aktuella barnet 4r helt beroen-
de av teckensprik for kommunikation med omvirlden. Hon har barnomsorgsplats

278 Prop. 1992/93:159 bilaga 1 s. 55.
279 Prop. 1992/93:159 5. 169.
280 RA 1999 ref. 54.
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tre dagar i veckan i specialférskola for dova barn och tva dagar i veckan i vanlig
forskola med teckenkunnig personal. Detta faktum att barnet fungerar i tillrictalagd
miljo kan enligt Regeringsritten fi betydelse nir man bedémer ritten till insatser
enligt 9 § och dé sirskilt om den funktionshindrades behov tillgodoses pa annat sitt.

Regeringsritten konstaterar att det 4r av avgorande betydelse for ett barns utveck-
ling att kunna kommunicera med andra. Den anser vidare att det dr uppenbart att
det foranleder sirskilda svarigheter att tillgodose detta behov hos ett horselskadat
barn och att det ir ofrankomligt att funktionshindret kommer att medf6ra svérig-
heter i den dagliga livsféringen. Som Socialstyrelsen papekat kan ett dovt barn inte
obehindrat leka med andra barn nir spraket borjar fi betydelse for lekarna utan
barnet maste ofta ha hjilp av forildrarna eller nigot av sina syskon som tolk. Vidare
finns begrinsade méjligheter att ordna limplig barnpassning. Aven i 6vrigt dr det
svart for ett horselskadat barn och dess familj att i det dagliga livet kunna leva som
andra. Dirfor blir Regeringsrittens slutsats att det aktuella barnets funktionshinder
— ivart fall i den alder hon nu befinner sig i — fir anses orsaka betydande svarigheter
i den dagliga livsféringen. Hennes behov av stéd och service pa grund av horselska-
dan fir anses omfattande. Kraven dr dirmed uppfyllda for atc barnet ska tillhéra den
personkrets som anges i LSS 1§ 3.

Forildrarnas behov av avlésarservice 4r ostridigt i malet. Enligt Regeringsritten
bor insatsen dirfor beredas med stdd av LSS i forsta hand eftersom barnet tillhér den
personkrets som omfattas av LSS.

Kommentar:

Regeringsritten tar i detta mal upp flera visentliga frigor. Milet ger vigledning inte
bara generellt vid personkretsbedomning utan tar upp den viktiga frigan hur man
ska se pa sma barn med funktionshinder och deras behov av stéd eller service. Aven
frigan om barns utveckling och deras forhallande till sin omgivning aktualiseras hir.
Regeringsritten gor didrmed ett viktigt stillningstagande nir det géller funktionshin-
drade barns behov av stod eller service med tanke péd barns behov av utveckling for
att kunna leva som andra.

Mal nr 6733-2000, RA referat 2003:79

Mialet giller om en person som tillhér personkretsen for insatser enligt LSS har ritt
till ledsagarservice enligt 9 § 3 LSS for att kunna foreta en utlandsresa (rekreations-
resa till Danmark).

Linsritten och Kammarritten har bifallit den enskildes yrkande om ledsagarservice.
Ansokan avslogs av kommunen som hir éverklagar Kammarrittens dom. Kommunen
hinvisar i sitt yrkande till lagens forarbeten dir det bland annat sigs att ledsagarservice
bor erbjudas personer som tillhér lagens personkrets for att t.ex. besoka vinner delta
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i fritidsaktiviteter eller i kulturlivet, eller f6r att bara promenera.”®' Kommunen anger
att de utvecklat en egen praxis med utgangspunkt i nimnda skrivning, som innebir
att ledsagarservice beviljas for att besoka slike och vinner (vilket kan innebira en ut-
landsresa), delta i fritidsaktiviteter, i kulturlivet eller for att promenera. Vidare tolkar
kommunen att det primirt 4r aktiviteter i ndrmiljén som avses, dvs. inom den egna
kommunen. Kommunen anser att en utlandsresa endast i undantagsfall 4r att hinfora
till begreppet normal livsforing i den betydelse som avses i LSS.

Socialstyrelsen har pa Regeringsrittens begiran yttrat sig i mélet och framfér
bland annat med hinvisning till propositionen att enligt Socialstyrelsens mening
anses semesterresa utomlands ingd i normal livsforing. I detta fall 4r det friga om en
resa till nirliggande land i tre dagar och personen ir i en aktiv lder. Han bekostar sin
resa med egna besparingar. Personer utan funktionshinder kan sjilva vilja var de vill
tillbringa sin semester och kan aka utomlands om de har ekonomiska férutsittningar
for detta. Socialstyrelsen menar att stor vikt ska liggas vid den enskilda personens
egna 6nskningar i utformningen av insatser enligt LSS. Att begrinsa ledsagarservice
till narmiljon strider enligt Socialstyrelsen mot LSS mal att personer med funktions-
hinder ska fa méjlighet att leva som andra. Socialstyrelsen menar att personen i detta
fall uppfyller férutsittningarna for att beviljas ledsagarservice for semesterresa till
Danmark.

Svenska Kommunférbundet har beretts tillfille att yttra sig i malet men avbojt.

Kammarritten konstaterade bland annat att 4ven om den enskilde har insatsen
boende med sirskild service, sa kallad gruppbostad, beviljad enligt LSS idr det méjligt
att kombinera denna insats med ledsagarservice si som beskrivits i tidigare rittsfall.?*?
Vidare konstaterade Kammarritten att det inte framgdr, varken av lagens forarbeten
eller av lagtexten, att insatsen ledsagarservice skulle kunna omfatta stod och service
vid resor utomlands. Enligt Kammarrittens mening 4r det rimligt att en person som
det hidr dr friga om ges mojlighet till en kortare resa till nirliggande linder eftersom
behovet ir styrkt och inte tillgodosett pd annat sitt. Med hinvisning till bland annat
detta finner Kammarritten dirfor att personen ir berittigad till ledsagarservice vid
den aktuella resan till Danmark.

Regeringsritten gér samma bedomning som Kammarritten.

Kommentar:

Hir framkommer vilket beslutsunderlag kommunen har genom att de talar om att
de har en egen praxis. Detta pastaiende kommenteras inte av domstolarna. Den egna
intresseorganisationen, Svenska Kommunférbundet, avbojer att yttra sig i malet.
Socialstyrelsen och Kammarritten analyserar lagens syfte och tolkar de begrepp som
lagen innehaller utifrdn ett helhetsperspektiv. De uttalar vad som ir rimligt med hin-
syn till behov och individuella forutsittningar. Sammanfattningsvis kan man ocksd

281 Prop. 1992/93:159 5. 178.
282 RA 1995 ref47.
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konstatera att det stills krav pd beslutsmyndigheten att den ska klara av att tolka
lagen, forarbeten och den praxis som domstolarna utarbetar.

Mal nr 7020-06, RA referat 2008:78

Fallet avser personkretsbedéomning enligt LSS i férhallande till uttalanden i lagens
forarbeten.

Kommunen hivdade med stéd av prop. 1992/93:159 att personer med demens-
sjukdomar ska exluderas frin tillhérighet till lagens personkrets.

Den klagande hivdar att han tillhér LSS personkrets 2 eftersom han har fatt
en hjirnskada i vuxen élder och till f6ljd hirav fatt ett betydande och bestiende
begdvningsmissigt funktionshinder. Han har diagnosen Alzheimers sjukdom.
Sjukdomstillstindet styrks av likarutlatande. Funktionshindret fororsakar betydan-
de svarigheter i den dagliga livsfringen.

Domstolarna, i detta fallet linsritten, kammarritten och Regeringsritten ir eniga
och uttalar foljande:

”En lagregels innebord skall i forsta hand bestimmas med utgangspunke i lagtexten.
Om denna ir otydlig kan bl.a. uttalanden i lagens férarbeten vara ett hjidlpmedel vid
tolkningen av lagen. Diremot kan ett sadant uttalande inte tas till intike for en tolk-
ning som star i strid med lagtextens ordalydelse.

Den medicinska utredningen i malet fir anses pavisa att PK. ddragit sig en hjirnska-
da till f6ljd av kroppslig sjukdom och att han pé grund hirav har ett betydande och
bestiende funktionshinder. PK uppfyller dirmed de i lagen uppstillda kriterierna for
tillhorighet till personkrets 2 enligt 1 § LSS.”

Kommentar:

Uttalanden i lagens forarbeten kan inte tas till intike f6r en annan tolkning dr den
som anges i lag. Nir lagen ir tydlig och lagens rekvisit dr uppfyllda ska den tillimpas
med beaktande av reella hinsyn.
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