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Allvarlig kritik mot Vard- och omsorgsutskottet i Toreboda kommun
for bl.a. utformningen av ett beslut om insats enligt LSS

Beslutet i korthet: Vard- och omsorgsutskottet i Toreboda kommun beslutade att
bevilja en flicka insatsen personlig assistans enligt lagen om st6d och service till vissa
funktionshindrade (LSS). Beslutet géllde endast under fem manader och var
dessutom forenat med flera forbehall om omprévning.

JO har i tidigare beslut uttalat sig om forutsattningarna att tidsbegransa beslut om
insatser enligt LSS och har ifrdgasatt en ordning dar beslut om insatser alltid
tidsbegransas. En myndighet maste i varje enskilt fall 6vervaga om det &r nodvandigt
att begransa ett besluts giltighetstid. For insatser dar det inte kan férutses nagon
forandring av behovet inom 6verskadlig tid ar det t.ex. mindre befogat med en
tidsbegransning. JO framhdll vidare att om en tidsbegransad insats ska fortga ar det
viktigt att ett nytt beslut fattas i god tid innan den tidigare perioden har I6pt ut. Ett nytt
beslut bor ocksa foregas av en uppfoljning av insatsen. Eftersom en insats endast kan
ges den enskilde om han eller hon begar det, kravs det vid tidsbegrénsade beslut en
ny ansokan fran den enskilde innan ett nytt beslut kan fattas.

JO tillagger nu att motsvarande bedémning av nodvandigheten maste géras om en
myndighet dvervager att forse ett beslut om insats enligt LSS med
omprovningsforbehall. Myndigheten maste ha klart for sig vad syftet med
uppstéallandet av forbehallet ar och forvissa sig om att det utformas pa ett satt som
uppfyller rimliga krav pa forutsebarhet och ar férenligt med kraven pa legalitet,
objektivitet och proportionalitet.

Utgangspunkten for alla insatser enligt LSS ar att de ska vara varaktiga. Insatsen
personlig assistans ar en typ av insats dar behoven kan variera éver tid. Det talar for
att ett beslut om en sadan insats som regel inte bor |6pa helt utan ndgon form av
tidsbegransning eller forbehall. Vid val mellan de olika alternativen finns det emellertid
enligt JO goda skal att valja att forse ett beslut om personlig assistans med ett
forbehall om omprévning efter en viss tid eller vid vasentligt andrade forhallanden, i
stéllet for att begransa beslutets giltighetstid. Kommunen patar sig darigenom
ansvaret for att ta initiativ till en ny utredning, och det beslut som ska omprévas
upphér inte att galla férrén ett nytt har kommit till stdnd. Aven om kommunen vid sin
omprévning kan komma att géra en annan beddmning av rétten till personlig
assistans leder forfarandet i sig inte till ytterligare otrygghet och osékerhet fér den
enskilde.

| beslutet riktar JO allvarlig kritik mot kommunen bl.a. for att den inte besvarade den
enskildes yrkande att beslutet skulle gélla tills vidare och for att den inte motiverade
vare sig begransningen av beslutets giltighetstid eller uppstéllandet av forbehallen.
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JO:s beslut innehaller dven uttalanden om behovet av forfattningsreglering av
forutsattningarna fér omprovning och &ndring av gynnande beslut enligt LSS. JO
uppmarksammar regeringen pa detta behov och begar en éversyn av lagstiftningen.

Anmalan

I en anmalan till JO den 26 januari 2016 framforde AA i egenskap av ombud for
BB klagomal mot Vard- och omsorgsutskottet i Toreboda kommun. Han
anforde bl.a. féljande: | en ansékan om insatsen personlig assistans enligt lagen
(1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) hade sarskilt
yrkats att beslutet skulle galla utan tidsbegrénsning. Utskottet beslutade att
bevilja personlig assistans under en period om cirka fem manader. Nagon
motivering till varfor beslutet tidsbegransades lamnades inte. Begransningen i
tid borde ha motiverats pa det sitt som framgar av JO:s beslut den 23 oktober
2002, dnr 4207-2000. Vard- och omsorgsutskottets beslut var ocksa forenat med
flera forbehall. | beslutet angavs att det gallde till dess Forsakringskassan
fattade beslut enligt 51 kap. socialforsakringsbalken (SFB), att det skulle
komma att foljas upp och att det kunde komma att omprévas vid fordndrade
forhallanden. Principen om gynnande besluts negativa rattskraft undergravs nar
ett beslut forses med sa omfattande forbehall och tidsbegransningar. Avsikten
med insatser enligt LSS &r att de ska vara samordnade och varaktiga. Den
enskilde ska kunna lita pa att insatser ges sa lange det finns behov av det, och
kontinuiteten ska garanteras. Att en myndighets bedémning blir beroende av en
annan myndighets bedomning gar att ifragasatta. Det ar tva olika myndigheter
som ska ta stéllning till en ans6kan om personlig assistans respektive en
ansOkan om assistansersattning.

Utredning

Anmalan remitterades till Vard- och omsorgsutskottet i Téreboda kommun. |
sitt remissvar den 9 maj 2016 anforde utskottet foljande:

Toreboda kommun respekterar JO:s beslut fran den 23 oktober 2002. Tidsbe-
gransningen i detta drende &r ett undantag. Bakgrunden och orsaken till Vard-
och omsorgsutskottets beslut 2016-01-18, 8 15 &r foljande:

e Handliggarens och vard- och omsorgsutskottets beddmning ar att de
grundldggande behoven Klart éverstiger 20 timmar per vecka, vilket
beréttigar till assistansersattning enligt 51 kap. SFB.

e Efter det att Forsikringskassan fatt ansokan om assistansersattning och fattat
beslut kommer perioden fér omprévning att bli betydligt langre.

e Tidsbegransningen ar beslutad utifran att den enskilde sa snart som majligt
ska kunna kanna trygghet i bade omfattning och ersattning.

e Den enskilde riskerar inte att sta utan hjalp om Forsikringskassan fattar
beslut om avslag pa ansokan om assistansersattning. Beslutet omprévas
senast 2016-06-30.

AA yttrade sig 6ver kommunens yttrande och anférde bl.a. féljande: Det finns
inga undantag fran kontinuitetsprincipen i LSS, och det saknas skal att begransa

ett beslut pa bekostnad av den enskildes trygghet. Om rétten till insatsen
ifrdgasatts tva ganger per ar finns tryggheten endast pa papperet. Kommunen
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bor i stallet folja upp insatsen med frivilliga méten med jamna mellanrum och
inte i samband med att en insats upphor.

AA inkom darefter med ett beslut som vard- och omsorgsutskottet fattat vid ett
sammantrade den 30 maj 2016. Beslutet avsag en forlangning av utskottets
tidigare beslut och skulle gélla fr.o.m. den 1 juli 2016 till dess att
Forsakringskassan hade fattat beslut enligt 51 kap. SFB, dock langst t.o.m. den
31 augusti 2016.

Rattsliga utgangspunkter
Andring av gynnande forvaltningsbeslut

En grundlaggande forvaltningsrattslig princip ar att den enskilde som fatt ett
gynnande forvaltningsbeslut ska kunna inrdtta sig efter detta och att besluts-
myndigheten darfor som huvudregel inte ska kunna aterkalla beslutet eller andra
det till den enskildes nackdel (se bl.a. prop. 2016/17:180 s. 219-220 och SOU
2010:29 s. 564-566). Fran huvudregeln har dock flera viktiga undantag
fastslagits i rattstillampningen. Ett av undantagen avser situationer dar aterkall-
elsen grundar sig pa ett tydligt forbehall som gjorts i sjalva beslutet eller i den
forfattning enligt vilken beslutet har meddelats. Om eller nar de omstandigheter
som anges i forbehallet intraffar har myndigheten saledes mojlighet att ompréva
beslutet och eventuellt aterkalla det.

I den nya forvaltningslagen som trader i kraft den 1 juli 2018 kodifieras bade
den nyss namnda huvudregeln och de undantag fran den som fortsattningsvis
ska gélla (se 37 §, a.prop. s. 231-233 och 329). Nér det géller undantaget for
situationer dar det finns ett tydligt aterkallelseforbehall framhalls det i proposi-
tionen att sadana forbehall vanligen ar angivna i de materiella foreskrifter som
beslutet grundar sig pa men att de i vissa fall ocksa kan folja av villkor som
anges i beslutet. Det forutsatts i sa fall att forbehallen utformas pa ett satt som
uppfyller rimliga krav pa forutsebarhet och ar forenliga med kraven pa legalitet,
objektivitet och proportionalitet.

Om en myndighet gér bedémningen att ett gynnande beslut som myndigheten
star i begrepp att fatta inte bor galla under obegransad tid kan myndigheten
ocksa ha majlighet att tidsbegransa beslutets giltighet, naturligtvis under
forutsattning att detta &r forenligt med beslutets syfte och det bakomliggande
regelverket. Till skillnad fran ett omprévnings- eller aterkallelseforbehall
medfor den begrénsade giltighetstiden just att beslutet upphdr att gélla vid en
viss tidpunkt, &en om ingen omprévning har kommit till stand. Osakerhet kan
darmed uppkomma om vilka atgarder som da kan kravas av myndigheten
respektive den enskilde for att han eller hon dven fortséttningsvis ska ha ratt till
den aktuella formanen. | praxis har det dock framhallits att det maste finnas
saval en ans6kan som ett formellt myndighetsbeslut (JO 2003/04 s. 324
respektive HFD 2016 ref. 7).
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| praxis har vidare fragan véackts om det nar det géller beslut som avser en
fortlépande forman utan nagon angiven tidsbegransning skulle kunna finnas sa
starka skal for omprévning att det inte bor uppstallas nagot absolut forbud mot
omprévning dven pa grund av dndrade forhallanden (se t.ex. RA 2000 ref. 16
och JO 2003/04 s. 324). Regeringen har emellertid inte ansett att den nya
forvaltningslagen bor innehélla nagon generell bestammelse som ger stod for
andring av gynnande beslut vid "vésentligt dndrade forhallanden”, utan att
fragan i stéllet vid behov bor 16sas genom foreskrifter i specialforfattning
(a.prop. s. 233, se aven a.bet. s. 590).

Bestammelser om personlig assistans och assistansersattning

Enligt 7 8 LSS har personer som omfattas av lagens personkrets ratt till insatser
i form av sarskilt stod och sarskild service enligt 9 § 1-9, om de behdver sadan
hjalp i sin livsforing och om deras behov inte tillgodoses pa annat satt. Den
enskilde ska genom insatserna tillforsékras goda levnadsvillkor. Insatserna ska
vara varaktiga och samordnade. De ska anpassas till mottagarens individuella
behov samt utformas sa att de ar latt tillgangliga for de personer som behéver
dem och starker deras formaga att leva ett sjalvstandigt liv.

Insatser enligt LSS ska dock, i enlighet med 8 § forsta stycket, ges den enskilde
endast om han eller hon begdr det. I vissa sérskilt angivna fall kan insatserna
begéras av en behorig stéallforetradare for den enskilde.

Av 9 § 2 LSS framgar att en insats for sarskilt stod och sarskild service ar
bitrade av personlig assistent eller ekonomiskt stod till skaliga kostnader for
sadan assistans, till den del behovet av stod inte tacks av beviljade
assistanstimmar enligt 51 kap. SFB.

Nagon sarskild bestammelse om forutsattningarna for andring av en kommuns
beslut om personlig assistans finns inte. Nar det daremot galler Férsakrings-
kassans beslut om assistansersattning foreskrivs i 51 kap. 12 § SFB att ratten till
assistansersattning ska omprovas senast sedan tva ar forflutit frn senaste
prévningen och vid vasentligt andrade forhallanden. Av 51 kap. 13 § SFB
framgar att en andring av assistansersattning vid vasentligt andrade forhallanden
ska gdlla fr.o.m. den manad nar anledningen till &ndring uppkom.

Beddmning

Av utdrag ur det protokoll som fordes vid sammantrédet i kommunstyrelsens
vard- och omsorgsutskott den 18 januari 2016 framgar att utskottet beslutat att
bevilja BB, som &r fodd 2007, insatsen personlig assistans enligt LSS med ett
visst antal timmar per vecka. | beslutet anges att det galler fr.o.m. den 1 februari
2016 till dess att Forsakringskassan har fattat beslut enligt 51 kap. SFB, dock
langst t.o.m. den 30 juni 2016. Av beslutet framgar vidare att det kan komma att
foljas upp och kan omprévas vid forandrade forhallanden som ligger till grund
for beslutet, dock senast den 30 juni 2016.
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Till JO-anmélan har bifogats en annan handling rubricerad ”Beslut”, vilken
torde utgdra en underrattelse om det ovan ndmnda beslutet, undertecknad av en
bistandshandlaggare i kommunen. | detta dokument, som &r daterat den

21 januari 2016, aterges utskottets beslut i delvis andra ordalag. Bland annat
sags att beslutet kan komma att prévas pa nytt om de forhallanden som ligger
till grund for beslutet vasentligen &ndras. Vidare sigs att ”senast en manad
innan beslutet gir ut kriivs en ny ansdkan”. Savitt framgar innehaller
underréattelsen inte nagon 6verklagandehanvisning.

En myndighet har visserligen ratt att bestdamma att ett beslut ska gélla endast
under en viss period, men med hansyn bl.a. till den enskildes behov av trygghet
har JO tidigare ifragasatt en ordning dar beslut om insatser enligt LSS alltid
tidsbegransas (se JO 2003/04 s. 324). JO har bl.a. uttalat att det &r mindre
befogat med en tidsbegransning for sadana insatser enligt LSS dar det inte kan
forutses nagon forandring av behovet inom 6verskadlig tid, t.ex. beslut om
sérskilt anpassad bostad for en vuxen funktionshindrad person. Det bor i varje
enskilt fall évervagas om det dr nédvandigt med en tidsbegransning. Vidare
framhaller JO att om en tidsbegransad insats ska fortga &r det givetvis viktigt att
ett nytt beslut fattas innan den tidigare perioden 16pt ut. Ett sadant beslut bor
foregas av en uppféljning av insatsen och ska fattas i god tid innan det tidigare
beslutet har upphort att gélla. JO paminner ocksa om att insatser enligt LSS ska
ges den enskilde endast om han eller hon begér det, och darfor krévs det vid
tidsbegransade beslut en ansékan fran den enskilde innan ett nytt beslut kan
fattas.

Pa motsvarande satt som en myndighet i varje enskilt drende far beddma om det
ar nodvandigt att ett beslut endast ska galla for en viss period maste myndig-
heten enligt min mening ocksa i varje drende dar omprévningsforbehall
overvags ta stallning till nédvandigheten av ett sadant forbehall. Myndigheten
maste ha klart for sig vad syftet med uppstallandet av forbehallet ar samt
forvissa sig om att det utformas pa ett satt som uppfyller rimliga krav pa
forutsebarhet och forenlighet med kraven pa legalitet, objektivitet och
proportionalitet.

Nar det géller LSS ar utgangspunkten att insatserna ska vara varaktiga.
Personlig assistans ar dock en typ av insats dar behoven kan variera ver tid, pa
grund av forandringar av exempelvis graden av funktionsnedsattning eller den
enskildes tillgang till andra stodinsatser. Detta talar for att beslut om personlig
assistans som regel inte bor I6pa helt utan nagon form av tidsbegransning eller
forbehall. Vid ett val mellan de olika alternativen finns det emellertid enligt min
mening goda skal for kommunen att — snarare &n att begrénsa beslutets
giltighetstid — forse beslutet med forbehall om att det ska omprovas efter en viss
tid eller vid vasentligt andrade forhallanden. Darigenom patar sig kommunen
sjalv ansvaret for att ta initiativ till en ny utredning, och beslutet upphér inte att
gélla forran ett nytt har kommit till stdnd. Aven om kommunen vid sin
omprévning kan komma att géra en annan bedémning av den enskildes rétt till
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personlig assistans leder forfarandet i sig inte till ytterligare otrygghet och
osékerhet for den enskilde.

| det nu aktuella fallet har BB framfort ett sarskilt yrkande till kommunen om
att beslutet skulle galla tills vidare. Kommunen har inte besvarat yrkandet,
vilket ar en brist i sig. Kommunen har inte heller motiverat varfor beslutets
giltighetstid begransats till 1angst fem manader eller varfor det trots den korta
tidsperioden har ansetts nodvandigt att forse beslutet med forbehall. Det beslut
som kommunen faktiskt har fattat aterges vidare inte korrekt i den handling
daterad den 21 januari 2016 som far antas utgora en underrattelse om beslutet,
men som har den missvisande beteckningen ”Beslut”. Savitt framgér av
handlingarna har beslutet — som delvis gatt den enskilde emot — inte heller varit
forsett med nagon Gverklagandehanvisning. Bristerna i kommunens utformning
av beslutet och den foljande underréattelsen har sasmmanfattningsvis gjort det
svart att forsta vad som egentligen skulle gélla och varfér kommunen ansett sig
ha grund for de olika begrénsningarna av beslutets varaktighet. Kommunen
fortjanar allvarlig kritik for sin bristféalliga hantering.

Som framgatt ovan regleras omprévningsforbehall, nar det galler beslut om
assistanserséttning, uttryckligen i 51 kap. 12 8 SFB. Denna reglering ligger
saledes i linje med den uppfattning som regeringen har gett uttryck for i
forarbetena till den nya forvaltningslagen, om att aterkallelseférbehall
foretradesvis bor anges i de materiella foreskrifter som beslutet grundar sig pa.
Jag delar den uppfattningen och anser att det finns anledning for regeringen att
Overvaga behovet av en forfattningsreglering aven av forutsattningarna for
omproévning och éndring av gynnande beslut enligt LSS. Det forhallandet att
insatser enligt LSS som utgangspunkt ska vara varaktiga medfér givetvis att
utformningen av en eventuell sadan forfattningsreglering maste bli foremal for
sarskilt noggranna évervaganden. Behovet av forbehall kan som framgatt ocksa
skilja sig at mellan olika typer av insatser enligt lagen. Samtidigt finns det enligt
min mening en uppenbar risk for att avsaknaden av forfattningsreglering leder
till mindre val genomténkta tidsbegransningar och forbehall i kommunernas
beslut om insatser enligt LSS, med atfoljande rattsosakerhet for de enskilda.

Mot denna bakgrund far jag harmed, enligt 4 § lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombudsman, vacka fraga om en Gversyn av
lagstiftningen i det hanseende som berdrts. Jag 6verlamnar darfor en kopia av
detta beslut till Regeringskansliet (Socialdepartementet).

Arendet avslutas.



