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Sammanfattning

Sedan den 1 januari 2019 finns det tva nya férmaner inom social-
forsakringen: omvardnadsbidrag och merkostnadsersattning. De nya
formanerna ersatter de tidigare fosrmanerna vardbidrag och handikapp-
ersattning. Foéraldrar med barn som pa grund av sin funktionsnedsé&ttning
behéver omvardnad och tillsyn kan fran och med den 1 januari 2019
ansdka om omvardnadsbidrag. Aven merkostnadserséttning kan beviljas
till foraldrar som har merkostnader p& grund av sitt eller sina barns
funktionsnedsattning.

Syftet med reformen om reformerade stdd till personer med funktions-
nedsattning &r dels att de nya férmanerna ska bli tydligare och mer
férutsebara, dels att formanerna ska vara mer tidsenliga jamfért med
de tidigare form&nerna vardbidrag och handikappersattning.

Granskningen visar foljande:

- Jamstalldheten har inte 6kat efter reformen. Det ar fortfarande
storst andel mammor som beviljas formanen enskilt for sina barn.
Men granskningen visar att det har skett en viss 6kning av andelen
foraldrar dar bada tar del av formanen for sina barn samtidigt.

— Omvardnadsbidraget har blivit en mer tydlig och transparent
forman inom socialférsakringen an vardbidraget. Det beror pd att
merkostnaderna nu skiljs fran behoven av omvardnad och tillsyn,
och att det nu finns tydligare exempel pa behov av omvardnad och
tillsyn for respektive erséttningsniv%.

—  Det &r oklart vad som ska ingd i normalt foraldraansvar och hur
bedémningar ska gdras av vad som kan anses vara behov som
en foralder normalt ska tillgodose vid barns olika aldrar.

— Omvardnadsbidraget kan vara otydligt for en del foraldrar som
tidigare har haft vardbidrag, eftersom lagstiftarens intention om
att samma vard och tillsynsbehov ska ge samma ersattning inte
helt uppfylls.

— Forsakringskassan féljer inte kammarrattspraxis nar det galler
barn med grav hdrselnedsattning.

—  Ersattningsnivderna férandras efter reformen men de har ocksa
forandrats dver tid i vdrdbidraget. En mindre andel av de foraldrar
som har beviljats férmanen far helt omvardnadsbidrag och ett halvt
omvardnadsbidrag, &n det var i vardbidraget. En stérre andel av
foraldrarna har i stallet beviljats en fjardedels omvardnadsbidrag.



—  Férsakringskassan har gatt fran nationell kvalitetssékring till
omradesvis kvalitetssakring av d&renden som galler omvardnads-
bidrag. Vi anser att det kan 6ka risken for att tillampningen av
regelverket skiljer sig &t mellan olika omraden.

—  Forsakringskassan anser att tiden som barnet gar i skolan utgér
ett annat samhallsstéd. Vi anser inte att skolan ar ett annat
samhallsstéd pd samma satt som exempelvis korttidsboende eller
ledsagare.

— Det ar oklart hur Férsakringskassan ska bedéma i drenden som
galler barn som inte g&r i skolan eller har reducerad skoltid.

— Det ar otydligt i Férsakringskassans styrning och stdd till
handléaggningen vad som galler ang%ende beviskrav inom
omvardnadsbidraget.

Inspektionen for socialférsakringen (ISF) fick i uppdrag av regeringen att
analysera utfallet av reformen. Denna rapport ar en slutredovisning vad
galler omvardnadsbidraget. Den del av uppdraget som géller merkostnads-
ersattningen ska slutredovisas senast den 30 september 2022. Vi har dven
delredovisat uppdraget genom en skrivelse den 5 februari 2021.

Genomfdrandet av granskningen

Vi har genomfért granskningen genom att géra en registerstudie av alla
drenden dér foraldrar har beviljats vardbidrag eller omvardnadsbidrag, och
dar den férsta utbetalningen har skett ndgon gang mellan den 1 januari
2015 och den 31 december 2020.

Vi har ocksd genomfért en aktstudie dar vi har granskat 148 slumpméssigt
utvalda darendeakter som har upprattats av Férsakringskassan, dar foraldrar
har fatt beviljat vardbidrag for ett barn och sedan ansékt om omvardnads-
bidrag fér samma barn.

Vi har dven genomfdrt intervjuer med tjénstepersoner pa Forsikrings-
kassan, bade fran den handldaggande verksamheten och pa centrala
funktioner, samt studerat dokument, vilket inkluderar en rattsutredning.

Jamstalldheten har inte 6kat efter reformen, men en
nagot stdrre andel foraldrar tar del av férmanen
samtidigt for sina barn

Vi kan i granskningen inte se att jamstalldheten har dkat efter reformen,
nar det géller kdnsférdelningen bland féraldrarna som beviljas formanen for
sina barn. Det &r fortfarande stérst andel mammor som beviljas férmanen
enskilt for sina barn. Men granskningen visar att det har skett en viss
6kning av andelen féraldrar dar bada tar del av férmanen for sina barn
samtidigt, vilket ar positivt ur ett barnrattsperspektiv.

Fére reformen, mellan 2015 och 2018, Igg andelen kvinnor som beviljades
vardbidrag pa omkring 75 procent. Efter reformen, fér 2019, var andelen
kvinnor som enskilt beviljades omvardnadsbidrag 79 procent. Andelen méan
som enskilt beviljas férm@nen har minskat efter reformen. Fére reformen,



2015-2018, var andelen man som beviljades vardbidrag enskilt for sina
barn mellan 15 och 17 procent. Fér 2019 var andelen 12 procent.

I vardbidraget var det inte mojligt for b&da foraldrarna att anséka om
formanen, men foraldrarna kunde ha delad utbetalning. Under 2015-2018
var det ungefar 8 procent av de som beviljades vardbidrag som hade delad
utbetalning.

I omvardnadsbidraget kan bdda férdldrarna anséka om och bli beviljade
formanen, gemensamt eller parallellt, fér samma barn och tidsperiod. Av de
foraldrar som beviljades omvardnadsbidrag var det for 2019 cirka 8 procent
som beviljades formanen gemensamt. Det &r en liten andel forédldrar som
beviljas omvardnadsbidrag parallellt fér sina barn. Fér 2019 var den
andelen 0,6 procent av samtliga féraldrar som beviljades omvardnads-
bidrag.

Merkostnaderna bryts ut och det finns exempel for
ersattningsnivaerna, vilket gér formanen tydligare

V&r granskning visar att det &r otydligt hur mycket merkostnaderna
paverkade ersattningsnivan i vardbidraget. Det framkommer i vara
intervjuer att ndgot hégre merkostnader i vardbidraget kunde medféra

att foraldern fick en nagot hégre niva i vardbidraget. Det framkommer
ocksa i intervjuerna att det kanske fanns en tro tidigare hos féréldrarna

att merkostnader i vardbidraget pdverkade nivdn mer &n de faktiskt gjorde.
Upplevelsen hos intervjupersonerna ar att det var ovanligt att mer-
kostnaderna hade ndgon betydelse fér ersattningsnivan i vardbidraget.

Med undantag foér ett fatal &renden har vi i aktstudien inte kunnat se

att den omstandigheten att merkostnaderna har tagits bort har inneburit
att fordldrarna har fatt en lagre nivd med omvardnadsbidrag &n med
vardbidrag.

Sammantaget gor detta att vi drar slutsatsen att borttagandet av mer-
kostnaderna inte verkar ha pdverkat de som tidigare hade en fjardedels
vardbidrag i ndgon stérre utstrackning.

I forarbetena till reformen preciseras forutsattningarna for att beviljas
omvardnadsbidrag pa olika ersattningsnivaer genom olika exempel.
Dessa anvands som stdd vid bedémningar av hur barnens behov kan se
ut fér att beviljas bidraget pa olika ersattningsnivaer.

Var granskning visar att exemplen kan vara problematiska pa sd satt att
forsakringsutredare eller beslutsfattare riskerar att ta fasta pa att ndgot
enskilt exempel for en viss ersattningsniva inte &r uppfyllt och att de darfor
inte kan bevilja den nivan. Samtidigt inneb&r exemplen pd vad som kan
vara behov av omvardnad och tillsyn pa olika ersattningsnivaer att
forsakringsutredare och beslutsfattare har ndgot mer att férhalla sig till

i sina bedémningar.

Vi anser att de exempel som finns i férarbetena till reformen bidrar till

att omvardnadsbidraget har blivit en mer tydlig och transparent social-
forsakringsforman jamfort med vardbidraget. Men som férarbetena och
den senaste vagledning om omvardnadsbidrag understryker sa ska inte



exemplen vara uttémmande utan barnets sammantagna behov av
omvardnad och tillsyn ska ligga till grund for bedémningen.

Vad som omfattas av det normala foraldraansvaret
vid olika aldrar &r oklart och bér fértydligas

Var granskning visar att det kan vara svart att bedéma vad som kan anses
ingd i det normala féraldraansvaret. Det saknas enhetliga riktlinjer och ett
utarbetat stod for Forsdkringskassans forsdkringsutredare och besluts-
fattare om vad som &r behov som en foralder normalt ska tillgodose vid
barns olika aldrar, det sd kallade foradldraansvaret. I stéllet &r tjanste-
personerna hanvisade till allmanna skrivningar om barns utveckling pa
1177 och ibland tar de stdéd av de bedémningar som andra samhallsaktérer
gor. Eftersom detta inte ger sarskilt mycket vagledning for alla de olika
behov som Forsakringskassan behodver ta stéllning till i arenden som galler
omvardnadsbidrag anvénder utredare ocksd sina egna eller kollegors
erfarenheter av barn i olika aldrar.

Vi anser att det inte &r tydligt eller transparent och inte heller rattssakert
att en s3 central del i bedémningen inom omvardnadsbidraget i sa

stor utstrackning lamnas utan utarbetat stdd och enhetliga riktlinjer.
Konsekvensen kan bli att fordldrar med barn som har likartad funktions-
nedsattning och liknande behov bedéms pa olika sétt av Férsakringskassan.

Vi anser darfor att regeringen bér ge n%gon lamplig myndighet i uppdrag
att utarbeta nationella riktlinjer om foraldraansvaret. Vi anser ocksa att
Forsdkringskassan bor arbeta for en samsyn inom myndigheten om vad
som ska ingd i det normala féraldraansvaret for olika formaner. Detta
saknas i stort sett i dag. Vi bedémer att myndigheten kan géra detta aven
om lagstiftaren inte ger ndgon ytterligare vagledning om vad som ingdr

i ett normalt fordldraansvar utéver det som star i foraldrabalken.

Intentionen om att samma vard- och tillsynsbehov
ska ge samma erséattningsnivd som tidigare uppfylls
inte helt

Var granskning visar att omvardnadsbidraget kan vara otydligt fér de
foraldrar som tidigare har haft vardbidrag. Regeringen uttalade att
reformen inte skulle inneb&ra ndgon materiell férdndring av formans-
nivaerna, det vill sdga att samma behov av omvardnad och tillsyn som
tidigare krévdes for att fa vardbidrag pa de olika nivaerna skulle galla
dven for omvardnadsbidraget. Men foér en del av féraldrarna som hade
vardbidrag foér sina barn har reformen inneburit en férsamring.

Av féraldrarna som hade vardbidrag och som sedan har ansékt om
omvardnadsbidrag eller merkostnadserséttning fér ett och samma barn
har 54 procent fatt ldgre ersattningsniva eller avslag pa sin ansékan.
Det &r 33 procent som har fatt ldgre niva och 21 procent som har fatt
avslag.

Var granskning visar att det kan finnas flera olika férklaringar till varfor
manga foraldrar som tidigare hade vardbidrag har fatt lagre ersattningsniva
eller avslag pa sin ansékan om omvardnadsbidrag. En del beslut om vard-
bidrag hade inte omprévats pa flera ar. Det kan darmed ha hunnit hédnda



mycket i barnets utveckling och mognad, vilket kan sénka ersattningsnivan
i omvardnadsbidraget.

En annan férklaring &r att det inte fanns nagra direkta kriterier for de olika
ersattningsnivaerna inom vardbidraget. Efter reformen finns det tydligare
riktlinjer for vilken omfattning av behov av omvardnad och tillsyn som
krévs for olika ersattningsnivaer. Nar det galler drenden déar foraldrarna
tidigare har haft vardbidrag upplever férsikringsutredarna och besluts-
fattarna att nivan p& vardbidraget ofta var for hdg, nar de bedémer
behoven utifrdn de exempel som finns i férarbetena.

I en del av drendena i aktstudien dar féraldrarna fick lagre niva eller avslag
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pa sin ansOkan framgar det inte av handlingarna i arendet att nagot har

forandrats i barnets situation som kan forklara den lagre nivan eller

avslaget.

Sammantaget anser vi att detta kan leda till att foraldrar som tidigare har
haft vdrdbidrag kan ha svart att férsta ett beslut om ldgre omvardnads-
bidrag utifran de férvantningar och erfarenheter som de har. I vara
intervjuer framkommer ocksd att det framst ar féraldrar som haft
vardbidrag tidigare som har svart att forstd Forsakringskassans beslut

om omvardnadsbidrag.

Férsakringskassan féljer inte kammarrattspraxis nar
det galler barn med grav hérselnedsattning

Vara granskning visar att Férsakringskassan inte féljer kammarrétternas
praxis for vardbidraget fér barn med grav hérselnedsattning nér det galler
bedémningarna i omvardnadsbidraget. Det gjorde Foérsakringskassan inte
heller under de sista &ren med vardbidraget. Férsakringskassan féljer inte
heller den kammarréttspraxis som hittills finns fér omvardnadsbidraget.
Férsakringskassan fokuserar i stéllet enbart pa individuella bedémningar.

I férarbetena till reformen framgar att de exempel som anges for de olika
ersattningsnivaerna inom omvardnadsbidraget &r utarbetade utifran
tidigare praxis for vardbidraget. Férarbetena anger ocks3 att ingen
materiell &ndring av férmansnivderna var avsedd i och med reformen.

Vi tolkar detta som att den praxis som finns for vardbidraget dven ska gélla
i omvardnadsbidraget. Samtidigt framgar det i férarbetena att ratten till
omvardnadsbidrag inte bér grundas pa diagnoser utan faststéllas med
utgdngspunkt i de konsekvenser som en funktionsnedséattning medfor efter
en individuell beddmning. Férarbetena &r alltsd nagot motségelsefulla. Men
vi kan konstatera att det finns en tydlig rattspraxis fran kammarratterna for
barn med grav hérselnedséttning. Forsakringskassan foljer ocksd domarna
i de aktuella enskilda arendena. I andra arenden dar féraldrarna inte har
Overklagat sina arenden till domstol tar Férsékringskassan déaremot inte
hénsyn till den rattspraxis som finns.

Vi anser att detta skapar ett rattssakerhetsproblem. Foraldrar till barn med
grav hérselnedsattning kommer med stor sannolikhet att som utgangs-
punkt beviljas ett helt omvardnadsbidrag, om de éverklagar sina beslut

i domstol. De féraldrar som inte har den kunskapen eller kapaciteten far
sannolikt inte samma ersattningsniva.



Ersattningsnivaerna har paverkats pa olika satt efter
reformen

V&r granskning visar att det fér 2019 &r en mindre andel av de foréldrar
som har beviljats formanen av Forsakringskassan som far ett helt om-
vdrdnadsbidrag och ett halvt omvardnadsbidrag, &n det var i vardbidraget.
En stérre andel av de foréldrar som har beviljats formanen far i stéllet en
fiardedels omvardnadsbidrag och tre fjardedels omvardnadsbidrag.

Samtidigt kan vi se att en del motsvarande férandringar redan fanns for
vardbidraget aren fére reformen. Det gér att vi inte kan utesluta att en del
ersattningsnivaer hade paverkats i denna riktning &ven om reformen inte
hade genomforts.

Det finns risk att det utvecklas olika tilldmpning hos
Férsakringskassan mellan olika omraden

Var granskning visar att det kan finns en risk att det utvecklas olika
tillampning i omvardnadsbidraget hos Férsakringskassan mellan olika
omraden. En skillnad i Férsakringskassans handldggning mellan vardbidrag
och omvardnadsbidrag &r att alla drenden inom omvardnadsbidrag ska
kvalitetssdkras av en sarskild beslutsfattare. Forsakringsutredarna
handlagger drenden frén hela landet. Det gjorde ocksd beslutsfattarna
fran borjan. De kvalitetssidkrade och fattade beslut i &renden som hade
handlagts av utredare i hela landet.

Av granskningen framgar att beslutsfattarna fran och med varen 2021

i stallet enbart arbetar omradesvis. Det betyder att utredarna skickar sina
drenden till beslutsfattare i det egna omradet, i stéllet for till beslutsfattare
i hela landet. De som vi har intervjuat uppger att detta har inneburit att det
har blivit enklare fér bade forsdkringsutredare och beslutsfattare att arbeta.
Inom omradena diskuterar specialister, beslutsfattare och férsakrings-
utredare svarigheter i handldggningen och de skapar en samsyn.

Vi ser positivt pa att Férsakringskassan verkar for att gora arbetet

i handlaggningen enklare och smidigare for att korta de I3nga
handlaggningstiderna i omvardnadsbidraget. Men i vara intervjuer
framkommer att omrddena skiljer sig at i hur de bedémer vilken niva

av omvardnadsbidrag som ska beviljas och vad de anser ska finnas med

i besluten. Att beslutsfattarna nu enbart arbetar med &renden fran
forsakringsutredare fran det egna omradet innebér att skillnader mellan
omradena riskerar att 6ka. Vi anser darfor att Férsakringskassan bér félja
upp hur olika omraden tillampar reglerna fér omvardnadsbidrag sa att
myndigheten inte utvecklar olika tilldmpning i olika omraden.

Férsakringskassan behdver klargéra hur
bedémningen ska gbéras nar barn med
B s - N o N
funktionsnedsattning inte gar i skolan
Av granskningen framgar att Férsakringskassan anser att tiden som barnet

gar i skolan utgdr ett annat samhallsstéd. Annat samhallsstdd innebar stéd
fran samhallet som &r avsett att tillgodose samma eller delvis samma



behov som omvardnadsbidraget, till exempel ledsagare eller
korttidsboende.

Vi anser inte att skolan &r ett annat samhallsstéd pd samma sétt som
exempelvis korttidsboende eller ledsagare. Det ar inte avsett att tillgodose
liknande behov som omvardnadsbidraget och raknas inte heller upp som
ett annat samhallsstéd i férarbetena till reformen. Det finns darfor inget
som hindrar att foraldrarna beviljas ett helt omvardnadsbidrag &ven for
barn som gar 18nga dagar i skolan, eller som &r sa kallade hemmasittare.

V&r granskning visar vidare att det &r oklart hur Forsékringskassan ska
beddéma i &renden som géller barn som inte gar i skolan eller har reducerad
skoltid. I vissa fall raknar myndigheten det som att det ar skolan och
kommunen som har ansvar for tiden som barnet borde vistas i skolan och
att omvardnadsbidrag darfér inte kan beviljas for den tiden. I andra fall kan
tiden raknas med om det finns en dtgérdsplan och utredningen visar att
situationen ar varaktig. Oavsett om Forsakringskassan bedémer att skolan
ar ett annat samhallsstod eller inte, ar det problematiskt att det
forekommer att myndigheten i motiveringen till besluten skriver att barnet
far sina behov tillgodosedda i skolan, trots att de vistas reducerad tid i
skolan eller inte vistas i skolan alls.

Var granskning indikerar att skolan och kommunen inte alltid tar sitt ansvar
for att nd fram till en 16sning for det enskilda barnet. En uppfattning som
framkommer i intervjuerna med tjanstepersoner hos Forsakringskassan

&r att ansvaret da ska flyttas 6ver till staten genom att féréldrarna far
omvardnadsbidrag. De anser att skolan och kommunen ska ta ansvar for
att forsdka l6sa situationen.

Vi instdmmer i att det kan vara problematiskt att staten ska ersatta
foraldrar till barn som befinner sig hemma. Det beror framst pa att det

kan skapa incitament for foraldrar att halla sina barn hemma frén skolan

av olika anledningar. Men vi anser samtidigt att det ar problematiskt att det
finns en risk att féraldrarna och barnen hamnar i kldm om de inte far stod
frén vare sig skolan eller staten, i de fall barnen med funktionsnedsattning
ar hemmasittare.

Férsakringskassan behdver tydliggéra vad som
galler angaende beviskrav inom
omvardnadsbidraget

Vi anser att Forsakringskassan bér fortydliga vad som géller angdende
beviskrav inom omvardnadsbidraget s3a att det framgar direkt av vég-
ledningen for férmanen. Detta for att det ska bli tydligt for férsakrings-
utredarna och beslutfattarna som ska tillampa lagstiftningen.

Nar det galler beviskrav hanvisar Forsakringskassans vagledning om
omvgrdnadsbidrag till vagledningen om férvaltningsratt. Men i denna
végledning star ingenting specifikt om vad som galler fér omvardnads-
bidraget, utan enbart att beviskravet “sannolikt” galler om inte ett sarskilt
beviskrav finns angivet i den bestammelse om rétten till foSrman som ska
tillampas eller framgar av végledande avgéranden frdn hégre instans



Lagtexten anger att en forsakrad forédlder har rétt till omvardnadsbidrag

for ett forsakrat barn, om barnet pd grund av funktionsnedsattning kan
antas vara i behov av omvardnad och tillsyn under minst sex ménader.
"Kan antas” ar ett vanligt forekommande beviskrav i den forvaltnings-
rattsliga lagstiftningen. Férsdkringskassans centrala funktioner beskriver att
myndigheten anser att det ar ytterst oklart om "kan antas” ar ett uttryckligt
beviskrav inom omvardnadsbidraget eller om skrivningen enbart beskriver
hur prognosbedémningen i formanen ska goras.

I vagledningen fér omvardnadsbidrag finns lagtexten 3tergiven, men det
star inget om det i sammanhanget &r att anse som ett beviskrav eller inte,
och vad som i s fall ska gélla om det inte &r att anse som ett beviskrav

i egentlig mening.

Vi anser att om Forsakringskassan ar av uppfattningen att "kan antas”

i ovan ndmnda paragraf inte ar att anse som ett beviskrav i egentlig
mening, utan att “sannolikt” galler i alla delar av omvardnadsbidraget bér
detta fortydligas i myndighetens styrning och stéd sa att det blir tydligt fér
forsakringsutredare och beslutsfattare som ska tillampa lagstiftningen.

ISF:s rekommendationer

Utifrdn granskningens resultat och de slutsatser som vi har dragit l&mnar
ISF féljande rekommendationer till regeringen och Férsakringskassan.

ISF rekommenderar regeringen

— att ge lamplig myndighet i uppdrag att utarbeta nationella riktlinjer
om vad som ska anses ingd i férdldraansvaret vid barns olika aldrar.

ISF rekommenderar Forsakringskassan

— att utarbeta en samsyn inom myndigheten och ett konkret stéd
for forsakringsutredare och beslutsfattare nar det galler féraldra-
ansvaret inom omvardnadsbidraget

—  att klargdra vad som géller angdende beviskrav inom omvardnads-
bidraget i den aktuella vagledningen for féormanen sd att det blir
tydligt for samtliga yrkesroller som ska tillampa lagstiftningen

—  att félja upp hur tillampningen av omvardnadsbidraget i den
handlaggande verksamheten utvecklas i myndighetens olika
geografiska omraden

—  att tydliggoéra for den handlaggande verksamheten att skolan
inte utgor ett annat samhallsstéd

—  att fértydliga hur d&renden om omvardnadsbidrag nér barn med
funktionsnedsattning inte gdr i skolan eller har reducerad skoltid
ska bedémas

—  att fortsatta verka for ett klargérande fran Hogsta foérvaltnings-
domstolen nér det géller omvardnadsbidrag fér barn med grav
hérselnedsattning.
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