HFD 2019 ref. 21

Forsakringskassans stallningstagande att inte langre
betala ut assistansersattning direkt till en viss assistans-
anordnare utgor inte ett 6verklagbart beslut.

51 kap. 19 8§ socialforsakringsbalken

Hdogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 31 maj 2019 féljande
dom (mal nr 6050-17).

Bakgrund

1. Personer som omfattas av lagen (1993:387) om st6d och service
till vissa funktionshindrade, LSS, har ratt till olika insatser i form
av sarskilt stod och sarskild service om de behdver sadan hjalp i sin
livsforing och behovet inte tillgodoses pa annat sitt. En av
insatserna enligt lagen &r personlig assistans. Enligt social-
forsakringsbalken kan personer som &r beréttigade till denna insats
under vissa forutsattningar fa ersattning fran Forsakringskassan for
kostnaderna for den personliga assistansen (assistanserséttning).

2. Den som har ratt till assistansersattning fran Forsakrings-
kassan, den forsakrade, kan vélja mellan att anlita en assistans-
anordnare som tillhandahaller personliga assistenter och att sjalv
vara arbetsgivare for den som utfor den personliga assistansen.

3. En assistansanordnare som bedriver verksamheten yrkes-
massigt maste ha tillstand fran Inspektionen for vard och omsorg,
IVO. Tillstandsplikten omfattar daremot inte en assistansberattigad
som valt att sjélv vara arbetsgivare.

4. Huvudregeln &r att assistansersattning betalas ut till den
forsdkrade dven nér denne har anlitat en assistansanordnare. Om
den forsakrade inte vill hantera ersattningen sjalv finns emellertid
mojlighet att fa ersattningen utbetald direkt till den anlitade
assistansanordnaren. Detta foljer av en sarskild bestammelse i
socialforsakringsbalken dar det anges att Forsakringskassan pa
begaran av den forsakrade far besluta att assistansersattningen ska
betalas ut till en assistansanordnare. Ett krav &r da att anordnaren
har tillstand att bedriva verksamhet med personlig assistans.

5. IVO beslutade att aterkalla assistansanordnaren Aido Care
AB:s tillstand att bedriva yrkesmassig verksamhet med personlig
assistans. Bolaget dverklagade beslutet till forvaltningsréatten.

6. Innan fragan om aterkallelse av tillstandet slutligt avgjorts
meddelade Forsdkringskassan i en skrivelse bendmnd ”Administra-
tivt stillningstagande” att utbetalning direkt till Aido Care inte
langre skulle goras for assistans som utforts fran och med ett visst
datum. Det gallde samtliga forsékrade som fick sin



assistanserséttning utbetald direkt till Aido Care och anledningen
uppgavs vara de omstandigheter som framkommit i 1IVO:s beslut.
Vidare angavs att s3 som den sarskilda bestammelsen om
direktutbetalning ar formulerad har Forsakringskassan inte nagon
skyldighet att betala ut ersattning till ndgon annan an den
forsakrade, enbart en méjlighet att efterkomma dennes 6nskemal
om detta.

7. Aido Care 6verklagade stéllningstagandet och anférde bl.a. att
Forséakringskassan saknar ratt att fringa den forsakrades begaran att
utbetalning ska ske direkt till anordnaren. Vidare angavs att
stallningstagandet fatt till foljd att flera av bolagets kunder hade
sagt upp eller avsag att sdga upp sitt avtal med Aido Care.
Stallningstagandet hade darfor sadana verkningar att det utgjorde
ett Overklagbart beslut.

8. Forvaltningsratten i Stockholm avvisade dverklagandet och
angav bl.a. foljande. Det finns inte nagon ratt att fa assistans-
ersattning utbetald till en viss assistansanordnare. Forsakrings-
kassans stéllningstagande utg6r i stéllet ett beslut inom ramen for
myndighetens forvaltning av assistanserséttningen och har inte
nagra direkta rattsverkningar. Beslutet saknar darmed sadan
pavisbar effekt som kravs for 6verklagbarhet.

9. Awvisningsbeslutet 6verklagades till Kammarratten i
Stockholm som ansdg att Forsakringskassans stéllningstagande
utgjorde ett Overklagbart beslut eftersom det hade pavisbara
effekter. Kammarratten upphévde darfor forvaltningsrattens beslut
och visade malet ater till forvaltningsratten for prévning med
utgangspunkten att Forsdkringskassans stallningstagande var ett
Overklagbart beslut.

Yrkanden m.m.

10. Forsakringskassan yrkar att kammarréttens dom ska upphéavas
och férvaltningsrattens avvisningsbeslut faststéllas samt anfor bl.a.
foljande.

11. Den sdrskilda bestammelsen — enligt vilken Forsékrings-
kassan pa begaran av den forsakrade far besluta att assistans-
ersattningen ska betalas ut till en anordnare som har tillstand att
bedriva verksamhet med personlig assistans — &r avsedd att under-
latta for den forsédkrade, men binder inte Forsakringskassan att
efterkomma den forsakrades begdran. Om Forsakringskassan
beddmer att anordnaren inte ar 1amplig att ta emot utbetalningar av
assistansersattning direkt fran Forsakringskassan kan myndigheten
stoppa utbetalningarna. Den forsékrade ar dock fri att anvanda sin
assistansersattning for att fortséatta kopa assistans av anordnaren.

12. Utbetalningsstoppet ar en administrativ atgard som foretagits
inom ramen for Forsakringskassans forvaltning av utbetalning av
beviljade formaner och kan darfor inte 6verklagas.



13. Aido Care anser att dverklagandet ska avslas och anfor bl.a.
foljande.

14. Forsékringskassan &r bunden av den forsakrades begaran att
utbetalning av assistansersattning ska ske direkt till anordnaren. Om
anordnaren har tillstand att bedriva verksamheten saknar
Forsakringskassan legala mojligheter att frangd den enskildes
begéran.

15. Forsékringskassans stallningstagande har lett till att flera av
Aido Cares kunder har bytt assistansanordnare och har saledes fatt
betydande konsekvenser for bolaget. Det utgér darmed ett Gver-
klagbart beslut. Det finns dessutom en ratt till domstolsprévning av
beslutet enligt artikel 6 i den europeiska konventionen om skydd for
de manskliga rdttigheterna och de grundldggande friheterna,
EKMR.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

16. Huvudfragan i malet & om Forsékringskassans stallnings-
tagande att inte langre betala ut assistansersattning direkt till en
assistansanordnare utgor ett verklagbart beslut.

Rattslig reglering

17. Enligt 23 § forsta stycket LSS far en enskild person inte
yrkesméssigt bedriva verksamhet med personlig assistans utan
tillstand av IVO. Undantagen fran tillstandsplikten &r enligt femte
stycket den som sjalv anstallt ndgon for att fa sin personliga
assistans utford. Denne ska i stéllet géra en anmalan till IVO innan
assistenten paborjar sitt arbete.

18. En forsakrad kan enligt 51 kap. 2 § forsta stycket
socialforsakringsbalken fa assistansersattning for kostnader for
personlig assistans. Av andra stycket foljer att bestammelserna om
tillstandsplikt i LSS aven géller for personlig assistans som lamnas
med stdd av socialforsakringsbalken.

19. Av 51 kap. 19 § socialforsakringsbalken framgar att
Forsakringskassan pa begaran av den forsakrade far besluta att
assistansersattningen ska betalas ut till en kommun eller till nagon
annan som har tillstand enligt 23 § LSS att bedriva verksamhet med
personlig assistans.

20. Enligt 113 kap. 2 § forsta stycket socialforsakringsbalken far
beslut i arenden om en forman enligt socialforsakringshalken
andras, omprdvas och overklagas med tillampning av vissa
bestammelser i samma kapitel. Med forman avses enligt 2 kap. 11 §
bl.a. kostnadsersattningar, bidrag och andra utbetalningar som den



enskilde ar forsédkrad for enligt vissa angivna kapitel i social-
forsakringsbalken. Av 5 kap. 9 8 foljer att assistansersattning &r en
sadan forman.

Hdgsta forvaltningsdomstolens bedémning
Ar Forsakringskassans stallningstagande ett forvaltningsbeslut?

21. En forsta fraga ar om Forsékringskassans stallningstagande att
inte langre betala ut ersattningen direkt till assistansanordnaren ar
ett forvaltningsbeslut riktat till enskild eller om det, som
Forsakringskassan anser, ska betraktas som en administrativ atgard.
Fragan har inte bara betydelse for verklagbarheten utan ocksa for
vilka mojligheter myndigheten har att &ndra sin tidigare instéllning.

22. Myndigheters verksamhet i forhallande till enskilda brukar
delas in i dels drendehandlaggning, som utmynnar i ett forvaltnings-
beslut, dels faktisk verksamhet, vilken inte leder till ett beslut utan
endast innebdr att viss verksamhet bedrivs eller att praktiska
atgarder vidtas. Det som kannetecknar ett forvaltningsbeslut ar att
det innefattar ett uttalande varigenom en myndighet vill paverka
andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande.

23. Forsakringskassans stallningstagande syftar till att fa till
stand en dndring avseende utbetalningen av férmanen som den
enskilde befunnits ha ratt till och riktar sig saledes direkt mot denne.
Nar en myndighet pa ett sddant sétt bestammer nagot i férhallande
till en viss enskild utgor stallningstagandet ett beslut.

24. Forsakringskassans stéllningstagande att inte betala ut
assistansersattning till en assistansanordnare utgor alltsa ett
forvaltningsbeslut.

Far Forsakringskassan fatta beslut om att utbetalning inte ska ske
direkt till en assistansanordnare?

25. Nasta fraga ar om Forsakringskassan — som Aido Care gor
gallande — saknar réatt att pa eget initiativ besluta om att utbetalning
inte langre ska ske direkt till en assistansanordnare.

26. | den sarskilda utbetalningsbestdimmelsen, 51 kap. 19 §
socialforsakringsbalken, anges att Forsakringskassan pa begéran av
den forsakrade far besluta att assistansersattningen ska betalas ut till
en assistansanordnare. En ndédvandig forutsattning for att
direktutbetalning ska fa ske ar att assistansanordnaren har tillstand
att bedriva verksamhet med personlig assistans.

27. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening kan lagtextens
ordalydelse inte tolkas sa att forekomsten av tillstand innebar en
ovillkorlig skyldighet for Forsakringskassan att efterkomma en
begaran om direktutbetalning, oavsett forhallandena i Gvrigt.
Né&rmare till hands ligger tolkningen att Forsakringskassan har getts



en mojlighet — men inte en skyldighet — att pa den forsakrades
initiativ franga huvudregeln att assistansersattning ska betalas ut till
den forsékrade.

28. Forsakringskassan behover saledes inte efterkomma en
begédran om att utbetalning ska ske direkt till en viss assistans-
anordnare. En annan sak &r att det ofta saknas skal att inte gora det.

Far Forsakringskassan andra sitt beslut om direktutbetalning?

29. | forevarande mal har Forsakringskassan fattat ett beslut om att
utbetalning ska ske till en viss assistansanordnare och fragan ar da
om myndigheten kan d&ndra det beslutet ndar den valda
assistansanordnaren vid beslutstillfallet alltjamt har tillstand och
saledes uppfyller den i lagtexten angivna — men inte nddvandigtvis
tillrackliga — forutsattningen for direktutbetalning. Eftersom
beslutet inte rér formanen som sadan ska detta inte avgoras utifran
reglerna i 113 kap. socialforsakringsbalken utan med ledning av de
allménna regler som har utvecklats i praxis.

30. Utgangspunkten for beddémningen ar att gynnande
forvaltningsbeslut inte far andras till den enskildes nackdel.
Provningen av om ett meddelat beslut kan &ndras eller inte ska géras
i forhallande till beslutets adressat. Det &r bara den forsakrade som
kan begéra att utbetalning ska ske till en assistansanordnare.
Beslutet riktar sig saledes till den forsakrade.

31. Den forsékrade har begart att utbetalning ska ske till
assistansanordnaren och Forsakringskassan har meddelat ett sddant
beslut. Beslutet &r dérmed positivt for den forsakrade. Ett
stallningstagande att inte betala ut erséttning till en assistans-
anordnare paverkar emellertid inte ratten till formanen utan avser
enbart hur utbetalningarna ska hanteras. Inte heller begrénsar
stallningstagandet den forsakrades ratt att vélja assistansanordnare.
Det ursprungliga beslutet att betala ut ersattningen till anordnaren
kan darmed inte, dven om det medfort vissa praktiska fordelar for
den forsakrade, anses vara ett sadant gynnande beslut vilket som
huvudregel inte far andras till den enskildes nackdel.

32. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar saledes att
Forsakringskassan far andra ett beslut om att utbetalning ska ske
direkt till en viss assistansanordnare.

Ar Forsakringskassans beslut overklagbart?

33. Som framgatt ovan paverkar Forsakringskassans beslut inte
formanen, assistansersattningen, som sadan. Fragan om 6verklag-
barhet ska darfor inte avgoras utifran socialforsakringshalkens
regler utan i stdllet utifran de allmanna regler for dverklagbarhet
som har utvecklats i praxis.



34. Fragan om ett beslut ar Gverklagbart ska inte avgoras i
forhallande till beslutets adressat. Provningen avser i stallet om
beslutet till sin karaktar &r sadant att det bor kunna angripas. Anses
beslutet Gverklagbart galler detta séledes aven i forhallande till
andra an den som beslutet riktas till. En annan sak ar vilka som i sa
fall har klagoratt.

35. Av fast praxis foljer att endast beslut som har eller &r agnade
att fa en pavisbar effekt for den som berors av beslutet tillerkanns
Overklagbarhet. Avgdrande fér om en myndighets dokumenterade
stillningstagande, oavsett hur det har rubricerats, utgor ett
overklagbart beslut &r saledes vilka faktiska verkningar det far for
den som berdrs av det (se t.ex. HFD 2018 ref. 23 och dér angivna
réattsfall).

36. Forvaltningsbeslut far regelmassigt konsekvenser i skilda
avseenden och i olika utstrackning for enskilda. Emellertid maste
det vara fraga om en paverkan av tillrackligt kvalificerat slag for att
ett beslut ska vara Gverklagbart. Det ska da goras en objektiv
beddmning av om ett beslut av ett visst slag typiskt sett medfor att
kravet pa paverkan ar uppfyllt. Bedomningen ska alltsa inte goras
utifran konsekvenserna i det specifika fallet.

37. Som redan framgatt paverkar Forsakringskassans beslut inte
sjalva ratten till eller storleken pa formanen. Forsakringskassans
beslut géller enbart hur utbetalningarna ska hanteras, dvs. vem som
ska vara mottagare av ersattningen. Innebérden av beslutet &r endast
att utbetalning ska ske i enlighet med huvudregeln. Ett sadant beslut
kan enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte anses ha en
sadan grad av paverkan som kravs for att det ska kunna 6verklagas.

38. Forsakringskassans beslut att inte betala ut assistans-
ersattning direkt till en assistansanordnare ar alltsa inte Over-
klagbart.

Har en assistansanordnare ratt till domstolsprévning med stdd av
EKMR?

39. Aido Care gor gallande att bolaget har ratt till domstolsprévning
med stdd av EKMR.

40. For att artikel 6.1 i EKMR ska vara tillamplig kravs bl.a. att
det ar frdga om en tvist som galler en rattighet eller skyldighet som
kan héavdas ha sin grund i nationell rétt (se t.ex. HFD 2019 ref. 10).

41. Det ankommer pa den nationella domstolen att avgora om
den réattighet eller skyldighet som en enskild gor gallande foljer av
de bestdmmelser som &r tilldmpliga i det enskilda fallet. Som
framgatt ovan ger nationell ratt inte assistansanordnare nagon ratt
att fa assistansersattning utbetald direkt till anordnaren.
Forsakringskassans stallningstagande innefattar darmed inte en
provning av Aido Cares civila réttigheter i den mening som avses i
artikel 6.1 i EKMR.



42. Aido Care har séaledes inte ratt till domstolsprévning enligt
EKMR.

Sammanfattning

43. Forsakringskassans stallningstagande att fran ett visst datum
inte betala ut assistansersattning direkt till Aido Care utgor inte ett
Overklagbart beslut. Inte heller har bolaget ratt till domstols-
provning pa nagon annan grund. Kammarrattens dom ska darfor
upphévas och forvaltningsrattens avvisningsbeslut faststéllas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen upphaver kammarrattens dom och
faststaller forvaltningsrattens avvisningsbeslut.

| avgorandet deltog justitieraden Saldén Enérus, Classon,
Andersson, Svahn Starrsjo och von Essen. Foredragande var
justitiesekreteraren Jenni Nordquist.

Forvaltningsréatten i Stockholm (2017-09-15, Eskilsson):

Ratt till assistansersattning ar en forman enligt socialforsakringsbalken
som &r knuten till viss forsakrad person. Forsakringskassan far enligt
51 kap. 19 § socialférsakringsbalken pa begéran av den forsakrade besluta
att ersattningen ska betalas ut till annan. Om erséttningen betalas ut till den
forsakrade eller annan paverkar enligt forvaltningsrattens mening inte
formanen, dvs. den forsakrades assistansersattning. Enligt 113 kap. 2 §
socialforsakringshalken far beslut i drenden om formaner enligt balken
dverklagas. Eftersom beslutet att stoppa utbetalningar av ersattning till
bolaget inte avser eller paverkar en sadan forman ar beslutet inte
dverklagbart med stéd av balken.

Nasta fraga ar om beslutet kan anses Gverklagbart med stod av
forvaltningslagen (1986:223) och rattspraxis. Ett beslut far enligt 22 §
forvaltningslagen dverklagas av den som beslutet angar, om det har gatt
honom emot och beslutet kan dverklagas. Av de principer som har
utarbetats i rattspraxis framgar bl.a. att avgorande for ett besluts Gver-
klagbarhet &r beslutets innebdrd och faktiska verkningar for den som
berdrs av beslutet (se t.ex. RA 2010 ref. 72).

Forvaltningsratten bedémer att beslutet saknar sadan pavisbar effekt
som kravs for dverklagbarhet. Det utgér ndmligen endast ett beslut inom
ramen for Forsakringskassans forvaltning av de forsakrades assistans-
ersattning, som inte kan anses ha nagra direkta rattsverkningar. Vid denna
bedomning har forvaltningsratten bl.a. lagt vikt vid att det inte finns ndgon
ratt att fa assistansersattning utbetalad till ett visst assistansbolag.



Sammantaget anser rétten att beslutet inte kan provas av allmén
forvaltningsdomstol. Overklagandet ska darfor avvisas. — Forvaltnings-
rétten avvisar dverklagandet.

Kammarratten i Stockholm (2017-10-05, Reimers, Bohlin och Nilsson
Edin):

Fragan i malet & om forvaltningsratten haft fog for sitt beslut att avvisa
bolagets Gverklagande pa den grunden att Forsakringskassans skrivelse
den 15 augusti 2017 inte utgjort ett dverklagbart beslut.

Forst avgor kammarratten om Forsakringskassans skrivelse utgor ett
beslut. Skrivelsen har av Forsdkringskassan getts beteckningen ” Adminis-
trativt stdllningstagande” och har skickats till bolaget. Dérefter har
liknande skrivelser skickats till de assistansberattigade som anmalt att
utbetalningen av deras assistansersattning ska goras till bolaget.

I praxis har uttalats att kdnnetecknande for ett forvaltningsbeslut &r att
det innefattar ett uttalande varigenom en myndighet vill paverka andra
forvaltningsorgans eller enskildas handlande. 1 RA 2004 ref. 8 och
RA 2007 ref. 7 ansags skrivelser frén myndigheter vara beslut trots att de
inte betecknats som detta. | rattsfallen innehdll skrivelserna formuleringar
som var pabudsliknande respektive hade karaktaren av alaggande, trots att
skrivelserna inte medférde nagra direkta rattsverkningar for den enskilde.

Forsakringskassans skrivelse innehaller ett uttalande om Forsakrings-
kassans framtida handlande utan att i och for sig medféra nagot direkt
alaggande for bolaget. Ur detta perspektiv framstar skrivelsen snarast som
en ren informationsatgérd. Konsekvensen av skrivelsen dr dock att bolaget
forlorar sin rétt att std som betalningsmottagare for assistansersattning. |
kombination med de skrivelser som Forsakringskassan skickat till de
assistansberattigade far ocksa skrivelsen en tydligare karaktar av beslut
eftersom de assistansberattigades moéjligheter att anvénda bolagets tjanster
starkt begrénsas.

Mot den bakgrunden anser kammarratten att Forsakringskassans
skrivelse utgor ett beslut.

Nésta del i bedémningen ar att avgéra om beslutet ar dverklagbart.
Kammarratten konstaterar att det for bolagets del inte &r frdga om nagon
forman enligt socialforsakringsbalken. Beslutet kan darfor inte 6verklagas
med stdd av socialforsakringsbalken.

Overklagbarheten ska i stéllet avgoras med tillampning av allménna
forvaltningsrattsliga principer. Av de ovan namnda rattsfallen RA 2004
ref. 8 och RA 2007 ref. 7 framgér bl.a. att beslut som har — eller dtminstone
ar agnade att f& — pavisbar effekt tillerkinns overklagbarhet. Aven beslut
som inte har rattsverkningar kan enligt rattsfallen anses ha en pavishar
effekt.

Kammarratten anser att Forsakringskassans beslut har pavisbara
effekter genom att utbetalningar av assistansersattning till bolaget inte
langre ska goras. Beslutet ar darfor dverklagbart.

Detta innebar att forvaltningsrattens beslut ska upphavas och malet
visas ater till forvaltningsratten for prévning med den utgangspunkten att
Forsékringskassans skrivelse ar ett dverklagbart beslut. — Kammarrétten



upphéaver forvaltningsrattens beslut och visar malet ater till forvaltnings-
rétten for provning.



