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Fraga om en kommun under aberopande av arbetsmiljoskal kunnat
véagra att tillhandahalla personlig assistans enligt LSS m.m.

AA framforde i en anmalan till JO klagomal mot Nacka kommun angaende hur
kommunen handlagt ett drende rérande tillhandahallande av personlig assistans for
BB. Han anfdrde att kommunen nekat BB personlig assistans trots att hon beviljats
assistanserséttning av forsakringskassan.

Under drendets handlaggning hos JO kom BB till JO in med en skrivelse rubricerad
“tilliggsanmaélan” i vilken hon anforde att kommunen inte uppfyllt den
serviceskyldighet som myndigheter alagts gentemot enskilda. Hon gjorde gallande
bl.a. att hon inte hade fatt svar pa olika skrivelser, att tjansteman var svara att na
per telefon samt att hon inte hade givits nagon information rérande hur kommunen
tankt att ordna utforandet av den personliga assistansen.

Inledningsvis inhdmtades Lansstyrelsens i Stockholms lan beslut den 20 december
2000 (lansstyrelsens beteckning 2123-99-59118), vilket frdmst behandlade BB:s
klagomal mot Nacka kommun avseende den tid da hon sjalv var arbetsgivare for
sina personliga assistenter, dvs. till och med den 31 oktober 2000.

Foredraganden inhamtade vissa upplysningar per telefon fran CC, samordnare pa
enheten for aldre/omsorgerna/boendestdd. Av upplysningarna framgick bl.a. att
kommunens tillhandahallande av personliga assistenter for BB upphort pa grund av
arbetsmiljoskal.

Den 25 januari 2001 anmodades Socialndmnden i Nacka kommun att med
anledning av AA:s anmalan inkomma med upplysningar och yttrande angaende
dels vilka forutsattningar som forelag for att avbryta insatserna, dels vilka atgarder
som kunde anses erforderliga for att uppfylla forsakringskassans beslut.
Socialndmnden inkom med ett remissvar undertecknat av socialn&mndens
ordfdrande DD och socialchefen EE.

AA kommenterade remissvaret.

Efter det att namndens yttrande kommit in till JO framférde BB i sin
“tilldggsanmaélan” egna klagomal mot socialndmnden. Med anledning av vad hon
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anforde bl.a. i den skrivelsen anmodades socialndmnden den 7 december 2001 att
inkomma med utredning och yttrande. | remissen angavs att det av yttrandet skulle
framga vilka atgarder som vidtagits fran namndens sida efter namndens tidigare
remissvar till JO.

Socialndmnden inkom med ett yttrande upprattat av samma personer som
undertecknat det foregaende remissvaret.

BB kommenterade remissvaret.

Under drendets handlaggning hos JO inkom BB med egna skrivelser och andra
handlingar rérande kommunens agerande och sin livssituation.

| ett beslut den 7 november 2002 anférde JO André foljande.

Rattslig reglering

Lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) innehaller
bestammelser om insatser for sarskilt stod och sérskild service at personer inom
vissa i lagen angivna personkretsar. Personer med varaktiga fysiska eller psykiska
funktionshinder, som uppenbart inte beror pa normalt aldrande, har saledes ratt till
insatser i form av sadant sérskilt stod och sarskild service som narmare anges i
lagen (9 § LSS) under forutsattning att funktionshindren &r stora och fororsakar
betydande svarigheter i den dagliga livsforingen och darmed ett omfattande behov
av stod eller service, att hjalpen behdvs for personernas livsforing och att behovet
inte kan tillgodoses pa annat satt (1 och 7 88 LSS).

En av insatserna enligt lagen dr bitrade av personlig assistent eller ekonomiskt stgd
till skaliga kostnader for sadan assistans, till den del behovet av stod inte técks av
beviljade assistanstimmar enligt lagen (1993:389) om assistanserséttning, LASS (9
8§ andra punkten LSS). Med personlig assistans avses personligt utformat stdd som
ges av ett begransat antal personer at den som pa grund av stora och varaktiga
funktionshinder behdver hjélp med sin personliga hygien, maltider, att kla av och
pa sig, att kommunicera med andra eller annan hjalp som forutsatter ingaende
kunskaper om den funktionshindrade (grundldggande behov). Den som har behov
av personlig assistans for sina grundldggande behov har &ven rétt till insats enligt 9
§ 2 for andra personliga behov om behoven inte tillgodoses pa annat satt (9 a §
LSS).

Enligt LASS har den som omfattas av 1 8 LSS ratt att under angivna
forutsattningar erhalla assistansersattning om han eller hon har behov av personlig
assistans for sina grundldggande behov under i genomsnitt mer &n 20 timmar i
veckan (3 § LASS). Ansdkan om assistansersattning gors hos allmén
forsékringskassa (5 8 LASS). Assistanserséttning skall beviljas for ett visst antal
timmar per vecka, manad eller langre tid, dock langst sex manader, da den enskilde
har behov av personlig assistans for sin dagliga livsforing (6 8 LASS). Erséttningen
utbetalas manadsvis med ett belopp som motsvarar kostnaden for assistansen under
det antal beviljade assistanstimmar som assistans lamnats (10 8 LASS). Om den
ersattningsberattigade genom kommunen fatt bitrade av personlig assistent far
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forsékringskassan besluta att assistanserséttningen skall betalas ut till kommunen i
den utstrackning den motsvarar kommunens avgift for assistansen (11 § LASS).

Enligt 4 § forvaltningslagen (1986:223), FL, skall varje myndighet lamna
upplysningar, vagledning, rad och annan sadan hjalp till enskilda i fragor som ror
myndighetens verksamhetsomrade. Hjélpen skall lamnas i den utstrackning som ar
lamplig med hansyn till fragans art, den enskildes behov av hjélp och
myndighetens verksamhet. Fragor fran enskilda skall besvaras sa snart som majligt.
I 5 § FL anges bl.a. att myndigheterna skall ta emot besok och telefonsamtal fran
enskilda.

Beddmning

Anmalarna i detta arende har i ett flertal olika avseenden kritiserat det sétt pa vilket
Nacka kommun handlagt fragan om personlig assistans fér BB. Kommunen har pa
flera punkter tillbakavisat anmalarnas pastaenden om allvarliga fel och brister i
handlaggningen. Jag bedomer det inte som sannolikt att jag skall kunna bringa
nagon klarhet i vad som i varje del forevarit. Jag har darfor begransat min
granskning till vad som far betraktas som huvudfragorna i arendet. Hit hor fragan
om socialnamnden under aberopande av arbetsmiljoskal kunnat vagra att
tillhandahalla personlig assistans. Jag tar darefter upp fragan om kommunen kan
anses ha uppfyllt dels sitt ansvar enligt LSS/LASS, dels sitt yttersta ansvar enligt
socialtjanstlagen (2001:453), SoL, for att BB skulle fa det stod och den hjalp som
hon behdvde. Slutligen avser jag att nagot behandla fragan om myndigheternas
serviceskyldighet enligt bestdammelserna i foérvaltningslagen.

Arbetsmiljélagen och LSS/LASS

BB begérde i ett brev daterat den 26 oktober 2000 att Nacka kommun skulle utfora
10 av de 84 assistanstimmar som forsékringskassan beviljat henne.

Sedan viss skriftvaxling forekommit meddelade socialchefen EE den 21 december
2000 i ett brev till BB foljande.

Vad géller Ditt behov av praktisk hjalp i hemmet har kommunen erbjudit olika
lésningar. Detta har skett inom ramen for den av forsakringskassan beviljade
personliga assistansen (LASS).

Av bl.a. brevet frdn FF framgar att ingen personal fran den kommunala
organisationen star ut med den arbetsmiljé som Du kan erbjuda. Kommunen anser
sig, som redan FF informerat Dig om, uttdmt alla mojligheter att erbjuda Dig
nagonting annat 4n som redan provats. Jag anser att Du darmed avhojt kommunens
erbjudanden. Kommunens erbjudanden star fortfarande kvar under férutséttning Du
visar att andrade forhallanden i framtiden kommer att rada i ditt hem kan Du
kontakta enhetschef FF for eventuella nya behov att bista Dig med praktisk hjalp i
hemmet.

Som Du férmodligen redan vet kan Du vénda Dig till andra utforare av personlig
assistans for att efterhdra om de kan erbjuda Dig det uppenbarligen inte kommunen
kan. Om Du sa 6nskar kan vi férmedla kontakter med dessa foretag.
Kommunen nekade saledes BB personlig assistans under dberopande av
arbetsmiljoskal. Fraga ar da om arbetsmiljolagen (1977:1160) kan ges foretrade
framfor bestdammelserna i LSS/LASS som innebér att kommunen pa BB:s begéran
varit skyldig att tillhandahalla henne den personliga assistansen.
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Arbetsmiljélagen vilar pa tanken att arbetsgivare och arbetstagare skall samverka
for att astadkomma en god arbetsmiljo. Lagen alagger dock arbetsgivaren en
skyldighet att vidta alla atgarder som behovs for att forebygga att anstallda utsatts
for ohdlsa eller olycksfall (3 kap. 1 a och 2 88). I lagen anges de krav som kan
stallas pa arbetsmiljon. 1 2 kap. 1 § sags bl.a. att arbetstagaren skall ges mojlighet
att medverka i utformningen av sin egen arbetssituation. Av 2 8 i samma kapitel
framgar att arbetet skall planlaggas och anordnas sa att det kan utforas i en sund
och séker miljo.

Att arbetsmiljon ar en betydelsefull del av den totala assistanssituationen har
uppmarksammats av en av regeringen tillsatt arbetsgrupp inom Regeringskansliet
med uppgift att analysera forutsattningarna for att underlatta rekryteringen av
personliga assistenter enligt LSS (Ds 2001:72 Rekrytering av personliga
assistenter). | departementspromemorian uttalades bl.a. att en god arbetsmiljo ar
viktig for att assistenterna skall kunna kénna sig trygga och sékra i sitt arbete,
samtidigt som den ocksa ar viktig for brukaren i den meningen att en god
arbetsmiljo bidrar till att denne far tillgang till en bra och saker assistans (s. 47).

Fragan om i vilken utstrackning arbetsmiljélagens bestaimmelser kan paverka en
myndighets skyldigheter nar det géller att tillgodose en enskilds behov har tidigare
varit foremal for stallningstagande av JO. Motstaende lagar var i de fallen
socialtjanstlagen i dess tidigare lydelse (1980:620) och lagen (1988:870) om vard
av missbrukare i vissa fall, LVM, (JO:s ambetsberéttelse 1989/90 s. 213 och 253).

| det sistnamnda beslutet angdende LVVM behandlades problemstéllningen huruvida
det var mojligt att skriva ut en klient som vardades i ett L\VVM-hem pa grund av
arbetsmiljoskal. | beslutet konstaterade JO Gunnel Norell S6derblom att
arbetsmiljolagen reglerar forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare under
det att L\VM reglerar samhéllets ansvar for att den som bereds vard med stod av
LVM ocksa far den vard som han behover. Hon fann att det redan av lagarnas
konstruktion foljer att arbetsmiljoskal inte kan paverka det behandlingsansvar for
den som har tagits in pa ett LVM-hem som foljer av vardlagen.

| det forstnamnda beslutet angaende socialtjanstlagen behandlades konflikten
mellan & ena sidan arbetsmilj6lagens krav pa en tillfredsstéllande arbetsmiljo och &
andra sidan socialtjanstens skyldigheter att tillgodose olika vardbehov. JO Gunnel
Norell S6derblom hénvisade till de bedémningar som hon gjort i LVM-arendet och
anforde déarefter foljande (s. 215).

Jag anser att samma principiella utgdngspunkt skall galla i fraga om forhallandet
mellan arbetsmiljélagen och socialtjanstlagen. En viktig skillnad &r emellertid att
socialtjanstlagen inte preciserar vilka atgarder som skall vidtas i ett visst fall. Detta
innebér att om arbetsmiljdskal hindrar en viss insats kan socialndmnden vélja en
insats i annan form som tillgodoser den enskildes behov och anda uppfylla sitt
yttersta ansvar for den enskilde. Enligt min mening far dock arbetsmiljoskal inte
foranleda att den enskilde stélls helt utan det bistand han behéver.

1.1

Under de radande forhallandena har socialndmnden stravat att astadkomma en annan
I6sning, som kunde tillgodose behovet. Att den erbjudna lésningen, vard pa
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institution, inte accepterats av den enskilde innebar att ndmndens mojligheter
ytterligare begréansades. Socialtjansten bygger ju pa frivillighet.

Mot denna bakgrund finner jag inte att socialnamnden har begatt nagot formellt fel i

den hittills diskuterade fragan.
LSS ger de personer som ingar i lagens personkrets rétt till sarskilda insatser som
betingas av deras speciella behov utan att inskrénka de réttigheter som kan gélla
enligt mer generellt verkande lagar, framfor allt SoL. Motsvarigheter till vissa
insatser for sarskilt stod och sarskild service enligt LSS kan ocksa ges som bistand
med stéd av SoL, t.ex. hjalp i hemmet (4 kap. 1 § SoL). I 5 kap. 7 § SoL finns
vidare bestdammelser som sarskilt avser ménniskor med funktionshinder. SoL ger
emellertid inte den enskilde en absolut ratt till en viss bestamd bistandsinsats.
Verksamhet enligt sdvéal SoL som LSS bygger pa principen om den enskildes
sjalvbestammanderétt och integritet.

Arbetsmiljoverket har i en rapport bendmnd “Personliga assistenters arbetsmiljo”
(Rapport 2002:5) uttryckt uppfattningen att arbetsmiljélagen och LSS ar
jambordiga och att en arbetsgivare maste soka losningar som inte strider mot nagon
av lagarna (s. 17).

| de ovan redovisade JO-besluten har slagits fast att arbetsmiljoskél inte kan
paverka det behandlingsansvar som féljer av LVM och att samma principiella
utgangspunkt galler i forhallandet mellan arbetsmiljélagen och SoL. Vad galler den
senare lagen ansags dock socialnamnden pa grund av arbetsmiljoskal kunna ersatta
ett beslut om bistand i form av hemtjanst med ett beslut om bistand i form av
servicehus. Eftersom en avgérande skillnad mellan LSS och SoL &r att LSS, som &r
en s.k. réttighetslag, anger preciserade insatser som kommunerna ar skyldiga att
tillhandahalla, kan JO:s bedémning i det beslutet inte med automatik 6verforas pa
en situation dar en person har beviljats en viss insats med stdd av LSS.

| ifragavarande fall har det visserligen inte varit fraga om ett av kommunen
meddelat beslut om insats enligt LSS utan det &r férsakringskassan som har fattat
ett beslut enligt LASS som innebar att BB var berattigad till assistansersattning.
Det star den enskilde fritt att sjalv fungera som assistanssamordnare. Om den
enskilde begér hjalp av kommunen i detta hdnseende ar dock kommunen skyldig
att rent faktiskt tillhandahalla bitrade av personlig assistent (se prop. 1992/93:159
s. 177). | praktiken synes den enskilde darmed fa samma rétt till insats enligt LSS
som om kommunen sjalv beviljat insatsen. Detta torde innebéra att det knappast
finns nagot utrymme for kommunen att under aberopande av arbetsmiljoskal vagra
att tillhandahalla insatsen.

| sddana situationer stalls det i stallet mycket stora krav pa kommunerna att, inte
minst genom god arbetsledning, verka for att assistenterna anda kan erbjudas en
rimlig arbetmiljo sa att bade LSS och arbetsmiljélagen kan tilllampas pa ett korrekt
satt. Jag vill dock inte utesluta att det ibland, trots betydande anstrangningar fran
kommunens sida, kan uppsta en sadan situation dar alla mojligheter att
astadkomma en godtagbar arbetsmiljo for assistenterna har uttémts. | sddant fall
maste det enligt min mening rimligen finnas en méjlighet for kommunen att, pa
samma satt som galler vid tillampningen av SoL, erbjuda den enskilde en insats i
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annan form. Eftersom réattslaget i detta hanseende framstar som oklart anser jag det
befogat att Oversanda en kopia av detta beslut till Socialdepartementet for
kannedom.

Kommunen har i forevarande fall uppenbarligen ansett att det forelag hinder enligt
arbetsmiljolagen for att tillhandahalla personlig assistans at BB. Kommunen har i
sitt forsta remissvar redogjort nagot for de omstandigheter som Iag till grund for
den bedomningen. Huruvida forhallandena i BB:s hem rent faktiskt var sadana att
kommunen skulle ha brutit mot arbetsmiljélagen om assistansen tillhandahallits
kan sjélvfallet diskuteras. Det kan ocksa diskuteras om kommunen genom
tillrackligt kraftfull arbetsledning har provat alla mojligheter att finna en 16sning pa
problemet.

Jag anser mig emellertid inte ha underlag for att rikta nagon kritik mot kommunen
for att den under en period inte tillhandaholl personlig assistans at BB.

Kommunens yttersta ansvar for den enskilde innebér — som ocksa papekades i JO
Gunnel Norell Soderbloms beslut — att den enskilde inte far stéallas helt utan det
bistand vederbdrande behover. Jag aterkommer nedan till huruvida socialndmnden
harvidlag har fullgjort sina aligganden.

Kommunens forsok att tillsatta personliga assistenter under ar 2001

BB vidholl i ett brev daterat den 19 januari 2001 sin begéran om personlig assistans
genom kommunen.

Enligt socialnamndens forsta remissvar (14 mars 2001) aterupptogs darefter
forsoken att rekrytera personliga assistenter at BB.

BB inkom under tiden darefter till JO med skrivelser i vilka hon gjorde géllande att
samtliga problem i kontakterna med Nacka kommun kvarstod, dvs. utebliven
personlig assistans, inflytandet 6ver den personliga assistansen samt kommunens
bemdtande i kontakterna kring de aktuella och begdrda insatserna.

Av socialnamndens andra remissvar (22 januari 2002) framgar att arbetet fortgatt
under hela ar 2001 med att séka personal som skulle kunna utféra tio timmar varje
vecka i enlighet med BB:s begéran. Pa grund av de svarigheter som fanns att finna
personal som kunde uppfylla de speciella krav hon stéllt har namnden inte lyckats
finna nagon varaktig l6sning trots upprepade forsok.

LSS &r en réttighetslag vars syfte &r att ge den enskilde battre mojligheter att hdvda
sin ratt till stdd och service. Den enskilde skall enligt lagen i stérsta mojliga
utstrackning ges inflytande och medbestdmmande 6Gver de insatser som ges.

| detta arende aktualiseras onekligen fragan var gransen gar mellan & ena sidan den
enskilde brukarens inflytande och medbestammande 6ver insatsen och & andra
sidan kommunens skyldighet att svara for insatsen, men ocksa majlighet att rent
faktiskt kunna tillgodose brukarens sarskilda 6nskningar. Det ar sjalvfallet omgjligt
att gora nagra generella uttalanden i denna fraga.
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| ett arende som rymmer sadana komplikationer som det férevarande ligger det i
sakens natur att man kan diskutera hur kommunen har agerat och om den pa vissa
punkter kunde ha handlat pa ett annat satt. Vad som kommit fram i &rendet ger mig
emellertid inte skal att rikta nagon kritik mot kommunen i denna del.

Kommunens yttersta ansvar enligt SoL

Kommunen har det yttersta ansvaret for att de som vistas i kommunen far det stod
och den hjélp som de behover (2 kap. 2 § SoL). Den enskilde har ratt till bistand av
socialnamnden for sin forsérjning och sin livsforing i évrigt, om hans eller hennes
behov inte kan tillgodoses pa annat satt (4 kap. 1 § SoL). Vilka insatser som
behovs for att avhjalpa behovet far bedomas i varje enskilt fall. Som namnts
tidigare i detta beslut har den enskilde enligt SoL inte nagon rétt att erhalla en viss
bestdmd insats. Ndr socialndmnden bedémer behovet av insatser i ett enskilt fall
sétter de tillgangliga resurserna sjélvfallet vissa ramar for beddmningen. Namnden
far dock aldrig avsaga sig sitt yttersta ansvar for den enskilde med hanvisning till
bristande resurser.

Vad forst galler den period da kommunen nekade BB personlig assistans pa grund
av arbetsmiljoskal, kan konstateras att kommunen infor julen 2000 erbjod henne
bl.a. matdistribution och korttidsboende om behov av medicinska insatser eller
omvardnadsinsatser forelag.

Efter det att rekryteringsprocessen aterupptogs erbjod kommunen, enligt
socialnamndens forsta remissvar, BB forst personal fran den kommunala
produktionens boendestodsgrupp, nagot som BB tidigare avvisat. Sedan februari
2001 ombesorjdes insatser vid akuta behov av annan personal fran den kommunala
hemtjansten. | sitt andra remissvar lamnade ndmnden en redovisning i kronologisk
ordning 6ver de atgarder och kontakter som forevarit i drendet fran den 29 januari
2001 till den 22 november 2001. Enligt det remissvaret erbjod kommunen BB bl.a.
hemtjanst och matdistribution. Erbjudna I6sningar synes fran och till inte ha
accepterats av BB, vilket lett till att kommunens maéjligheter att bista henne
begransats.

Enligt kommunens redovisning har BB den 16 november 2001 accepterat nya
forslag om matdistribution och hemtjanst. Kommunen fattade den 22 november
2001 beslut om dessa insatser.

Jag har inte grund att kritisera kommunen for dess agerande i denna del.

Myndigheternas serviceskyldighet

Angaende BB:s kritik mot kommunen for bristande serviceskyldighet vill jag
anfora foljande.

Bestammelserna i forvaltningslagen om myndigheternas serviceskyldighet innebar
inte att den enskilde kan pakalla svar fran en viss tjansteman vid myndigheten utan
det ankommer pa myndigheten att sjalv avgora vilken befattningshavare som skall
besvara en forfragan och aven i vilken omfattning och form svaret skall ges.
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Serviceskyldigheten &r saledes inte obegransad. Nagon form av svar bor dock
normalt utga, och svaret far inte droja langre an nddvandigt.

Kommunen har i sitt andra remissvar uppgivit att kommunen har haft atskilliga
telefonkontakter med BB eller med ndgon som ringt pa uppdrag av henne. Nar
fragestallningar framforts via brev har dessa enligt kommunen besvarats vid
telefonsamtalen eftersom det varit en sa tét telefonkontakt.

Uppgift star har delvis mot uppgift och jag finner det inte sannolikt att fortsatt
utredning skulle bringa klarhet i saken. Jag vidtar saledes ingen vidare atgérd pa
denna punkt.



