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Forord

Bra har fatt i uppdrag av regeringen att genomféra en studie av valfardsbrott
mot kommuner och regioner som involverar foretag eller foreningar. Bra har
tidigare undersokt bidragsbrott och andra vilfardsbrott i flera rapporter (se
exempelvis Bra 2005:10, Bra 2007:23, Bra 2008:6, Bra och ISF 2011:12, Bra
2015:8, Bra 2016:9), men detta dr forsta gangen vi riktar blicken mot
valfardsbrott som drabbar kommuner och regioner.

Rapporten har forfattats av utredarna Henrik Angerbrandt, Johanna
Skinnari (projektledare) och Anna Jonsson. Utredaren Erik Madsén har
ocksa bidragit till studien genom datainsamling, bearbetningar och analys av
underlag. Assistenterna Aravella Lejonstad och Leila Sultan har transkriberat
intervjuerna.

Professor emeritus i sociologi Sven-Ake Lindgren och docent i sociologi
Oskar Engdahl, bada vid Goteborgs universitet, har vetenskapligt granskat
utkast till rapporten och lamnat virdefulla synpunkter. Det dr dock Bra som
i alla avseenden ar ansvarig for innehdllet i rapporten.

Vi vill aven tacka andra som har last och kommenterat manusutkast. En
forutsdttning for studiens genomférande har varit att Bra fatt tillgang till
drenden och att personer besvarat enkiten och deltagit i intervjuer. Ett
sarskilt tack riktas till alla som pa dessa sitt bidragit till projektet.

Stockholm i mars 2022

Bjorn Borschos Daniel Vesterhav
Tillférordnad generaldirektor Enhetschef
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Sammanfattning

Den hir rapporten handlar om felaktiga utbetalningar fran kommuner och
regioner till foretag och foreningar. En kartlaggning har gjorts av de typer av
felaktigheter som kommuner och regioner upptiackt. De spanner fran
brottsliga uppldgg till mer omfattande former av 6verutnyttjande. Analysen i
rapporten gors pa en systemniva, med nedslag i omraden som hemtjanst,
foreningsbidrag, personlig assistans, vardgivare etc. I rapporten analyseras
ocksa hur kommuner och regioner arbetar med att forebygga och dtgarda
felaktigheter, samt hur dessa vilfardsbrott hanteras inom rittsvasendet.

I rapporten beskrivs savil utmaningar som goda exempel fér kommuner och
regioner att ta intryck av, for att utveckla sitt arbete mot valfardsbrott.
Undersokningen baseras pa intervjuer med 166 personer, en analys av

97 arenden och en enkit riktad till landets alla kommuner.

Ett utmarkande drag for de omrdden som har studeras ar att foretag och
foreningar verkar pa en sarskilt skyddsvard marknad. Darfor finns vissa
sparrar for privata aktorer att etablera sig pd marknaden. Det handlar om
lamplighetsprovningar som gors av myndigheter vid tillstindsgivning och av
kommuner respektive regioner infor avtalsskrivning. Dessa sparrar fingar
dock inte upp alla oseriosa aktorer, eftersom kraven for att fa utesluta nagon
aktor dar hogt stallda. Det kravs inte heller tillstind inom alla valfirds-
omraden; framfor allt 4r vardgivare undantagna. Felaktigheter kan dessutom
uppkomma forst efter att aktoren etablerat sig pd marknaden. Sarskilt svart
ar det att utestanga foretag som anvander trovardiga malvakter och bulvaner
eller som satt i system att byta ut styrelsen om foretradare bedomts vara
olampliga.

Vad giller foreningsbidrag ar motsvarigheten till lamplighetsprovningen av
foretagen de villkor och krav som kommuner och regioner stiller pa de
foreningar som vill kvalificera sig for medel. Dessa krav ar generellt sett
mycket lagre, eftersom foreningsbidrag syftar till att stotta en ideell
verksamhet, medan resterande omrdden forvintas leverera en tjanst at
kommunen respektive regionen.

Kommuner och regioner kan ocksa forebygga felaktigheter genom att stilla

krav pa leverantorer och underleverantorer i sina avtal. Det géller savil vad

ersittningen avser som att sakerstilla insyn och tillgang till information fran
de privata aktorerna i syfte att kunna folja upp verksamheterna. I vilken



utstrackning som kommuner och regioner arbetar med att utveckla avtal och
uppfoljning skiljer sig at. En faktor av betydelse dr hur stor roll privata
aktorer spelar inom valfardssystemen i kommunen respektive regionen, vilket
varierar stort. En annan viktig faktor ar om det finns beredskap och stod
inom organisationerna for att bedriva uppfoljningsarbete (av bade egen
verksamhet och privata aktorer).

Felaktigheter upptacks av kommuner och regioner pa en rad olika sitt. Det
vanligaste dr via tips och klagomal. Dessa kan komma fréan t.ex. brukare,
patienter eller boende, eller fran personal, bade i de aktuella verksamheterna
och i konkurrerande verksamheter. Mer systematiskt uppfoljningsarbete kan
resultera i en okad formaga att uppticka felaktigheter genom identifierade
avvikelser. Inom uppféljning av vard och hemtjanst finns storst mojligheter
att jaimfora verksamheternas rapportering och utfall. I dagslaget inriktas
uppfoljningsarbetet framfor allt mot storre avvikelser och tydliga
felaktigheter. Det kravs mer resurser och erfarenhet for att ocksd fanga upp
mindre uppenbara fall och identifiera fall i grizonen. Uppfoljningsarbetet
forsvaras dock av att information, utredningskapacitet och ansvar ofta ar
fordelat 6ver organisationsgranser inom kommunerna och regionerna, pa
exempelvis handlaggning, ekonomi och juridik. Vissa kommuner och
regioner har darfor samlat olika kompetenser i sarskilda enheter eller
samarbetsforum, for att mojliggora och effektivisera uppfoljningar.

De allra flesta fall av upptiackta felaktigheter hanteras av kommunen
respektive regionen genom dialog med foretaget eller foreningen. Syftet ar att
tydliggora regelverk och forandra beteendet. Vissa kommuner och regioner
anviander sig ocksa av andra atgirder, sisom viten eller att siga upp avtal. I
undantagsfall gors en anmalan till rattsvasendet, tillsynsmyndigheter eller
Skatteverket. Det ar vanligt att polisanmalan laggs ner. For rattsvasendet ar
det svart att bevisa den brottsliga garningen i relation till verksamheter och
avtal som i médnga fall ar komplexa, och att bevisa vem eller vilka som ar
garningspersoner. Det kan vara svart att avgora om det ir kommunen eller
regionen som inte skrivit tillrackligt specifika avtal och misslyckats med
uppfoljningen eller om utforaren dverutnyttjar systemen. En annan svarighet
dr att avgora om ansvaret ska tillskrivas en individ, alternativt foretaget eller
foreningen som juridisk person. Det ar inte heller alltid givet vem som ska ses
som foretradare for foretaget eller foreningen. En sarskild svarighet finns vid
foreningar, dar foretridarna kan ha bytts ut 6ver tid och uppgifter kring
detta ofta saknas i myndighetsregister.



Bras bedomning och forslag

I det foljande redogors for Bras bedomningar och forslag, som handlar om
att bade forbattra forutsittningarna for och utveckla arbetet mot foretags
och foreningars valfardsbrott.

Forhindra oseriosa aktorers tilltrade pa marknaden

Den mest effektiva atgarden mot valfardsbrott ar att aldrig ge oseriosa
aktorer tilltrade till marknaden. Tillstandsplikt ger storst mojligheter att
stinga ute dessa aktorer, men tillstindsprocessen kan utvecklas ytterligare.
Inspektionen for vard och omsorg (IVO) har sjdlva lyft behovet av att
harmonisera och skirpa regelverken pa omradet och att 6ka mojligheterna
till informationsdelning mellan myndigheter, kommuner och regioner (se
t.ex. IVO 2020a, 2020b, IVO 2021). Bra ser positivt pa en utveckling av
tillstdndsprévningen i den riktning som IVO foreslar, och anser att olika
aspekter av tillstands- och tillsynsprocesserna kan forstiarkas, exempelvis
genom att den juridiska personens ansvar betonas i hogre grad. I dagsliget
gors det i storre utstrackning i alkohollagen och yrkestrafiklagen an inom
hilso- och sjukvard samt socialtjanst. Rimligen ar valfardssektorn minst lika
skyddsvard. Dock rader osidkerhet kring i vilken utstrackning det 4r mojligt
for foretag att byta ut de foretradare som bedoms vara olampliga, och pa sa
satt fa fortsitta bedriva verksamhet inom valfardssystemen. Om tillsyns-
myndigheterna inom vilfiardssystemen skulle ha ett tydligare regelverk for att
dven den juridiska personens limplighet ska bedomas, skulle detta
tillvigagangssitt forsvaras.

Bra ser heller ingen anledning till att vilande verksamheter ska behélla
tillstand under en lingre tidsperiod, eftersom dessa kan utnyttjas for att
overta oseridsa verksamheter. Transparensen kring foretags tillstind och
tillsyn bor ocksd oka. Har anser Brad att man kan ta intryck fran de
tillsynsmyndigheter som arbetar for att forhindra penningtvatt — och som
kommunicerar sina beslut fran tillsyn om sanktioner, bade pa webbplatser
och i nyhetsbrev.

Bra noterar att aktorer som omfattas av tillstdndsplikt granskas mer
ingdende. Det bor 6vervagas om fler omraden — exempelvis hilso-, sjuk- och
tandvard — ska omfattas av tillstindsplikt. En annan tinkbar atgird ar att
utvidga den personkrets som granskas vid upphandlingar och valfrihets-
system inom valfarden. En fordel med att lata en tillstaindsmyndighet ha



ansvaret for aktorernas intride pa marknaden &r att foretagen da granskas
likvardigt, oavsett geografisk placering av verksamheten.

Kommuner och regioner behover ocksa i 6kad utstrackning forhindra
oseriosa aktorers intride pa marknaden genom sina granskningar av foretag
vid upphandlingar och valfrihetssystem. Rapporten innehéller goda exempel
pa hur detta arbete kan bedrivas och utvecklas, men Bra ser ocksd hur vissa
regler ar svartolkade eller hindrar uteslutning av oseriosa aktorer. Ett sddant
exempel ar att uteslutningsgrunderna innehaller ett mycket begrdnsat antal
brottstyper. Dessutom gar det inte att fa ut belastningsregisterutdrag som
specifikt motsvarar dessa brottstyper, vilket medfor att kommuner och
regioner av proportionalitetsskdl undviker att ta in ett allmant utdrag. Bra
anser att det bor utredas i vilka fall som allvarligt fel i yrkesutévningen kan
anviandas som grund for uteslutning. Sammantaget talar resultaten for att
uteslutningsgrunderna vid upphandlingar och valfrihetsystem behover
skdrpas och bli mer tillimpbara.

Oka incitamenten fér kommuner och regioner att agera

Kommuner och regioner ar sedan 2019 skyldiga att folja upp privata
utforare samt sikerstalla att avtalet gor det mojligt att fa information som
ger insyn i verksamheten (10 kap. 8-9 § kommunallagen). Den skyldigheten
har dock inte fatt tillrackligt genomslag. F4, om ens nagra, kommuner och
regioner arbetar systematiskt inom alla omraden med uppfoljning som
stracker sig langre dn till att hantera kraftiga avvikelser och uppenbara
felaktigheter. Istillet tenderar uppfoljningarna att bli grunda, och sillan ga
bortom en rituell kontroll av inskickade uppgifter. Detta dr som mest
markant gillande foreningsbidragen, som inte heller tacks av kommunal-
lagens skrivning. Bra bedomer att visentligt fler kommuner och regioner dn
idag bor oka resurserna for uppfoljningsverksamheten inom dessa omraden.

Av undersokningen framgar ocksa att handlaggare kan undvika att granska
vissa verksamheter narmare. Det galler i synnerhet nar det finns kopplingar
till organiserad brottslighet, nar stora ekonomiska varden star pa spel eller
nar aktorer hotar kommunen eller regionen med stimning. Till detta kommer
att man riskerar att std utan en viss typ av verksamhet som kommunen eller
regionen ar skyldig att forse medborgarna med.

Kommunernas lagstadgade ansvar for brottsforebyggande arbete haller ocksa
pa att tydliggoras (SOU 2021:49, uppdrag till Bra Ju2021/04249). Enligt
forslaget ska kommunerna arbeta kunskapsbaserat vilket innebar att de ska
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ta fram ldagesbilder med en kartlaggning, inklusive orsaker till brott och
forutsittningar for att forebygga dem, samt atgardsplaner. Kommunerna ska
dessutom samordna arbetet med andra aktorer genom sa kallade
samverkansoverenskommelser. Ekonomisk brottslighet och valfards-
brottslighet uppmarksammas i lagforslaget och kan framsta som en sirskilt
svar uppgift for kommunerna. Men nér vilfardsbrottslighet kartlaggs inom
ramen for lagesbildsarbetet starks forutsattningarna att agera i och med att
identifierade problem och risker blir en del av den gemensamma problem-
bilden i det brottsférebyggande arbetet med andra aktorer.

Forbattra kommuners och regioners arbete med uppf6ljning

Resultaten visar betydelsen av att i avtal sikerstilla tillgang till material for
uppfoljning. Det giller ocksa att vara tydlig med vad foretagen far ersittning
for och inte. Pa sa sitt kan missforstind och 6verutnyttjande forebyggas.
Dialogmoten mellan utbetalare och utforare kan tydliggora saval regelverken
som kommunens eller regionens syn pa foretagens eller foreningarnas ansvar
for eventuella felaktigheter i deras egen eller deras underleverantorers
verksamhet. Att dokumentera och férmedla kommunens respektive regionens
standpunkt dr viktigt for att oseriosa aktorer i ett senare skede inte ska
kunna havda att de missforstatt.

Kommuner och regioner behover stirka sin kompetens att tolka uppgifter
och dokument som visar foretags och foreningars ekonomiska forhallanden.
Kunskaperna behover dven 6ka generellt gillande vilken anviandbar
information som ar offentlig, och hos vilken myndighet den finns. Det kan
dessutom finnas relevant information om foretags och foreningars brister
inom den egna kommunen eller regionen, som dock inte fingas upp.
Felaktigheter riskerar att framstd som mindre allvarliga, och underlaget blir
otillrackligt, pa grund av att man inom kommunen eller regionen saknar
overblick.

Bra anser att det ar viktigt att verksamheterna faktiskt foljs upp pa det sitt
som utlovats i exempelvis avtal. Det géller aven att kontrollera under-
leverantorer, dar det tycks finnas mindre erfarenhet av och beredskap for
granskning. Med begransade resurser behéver kommuner och regioner ta
fram principer for att prioritera granskningsobjekt. Rapporten innehaller
lovviarda exempel dar kommuner eller regioner samarbetar med granskningar
for att anvinda resurserna mer effektivt, vilket dessutom leder till att
felaktigheter som annars inte upptickts kan synliggoras. Det kan till exempel
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handla om att en och samma aktor begirt ersittning for en och samma insats
fran flera olika utbetalare. Idag sker samarbetet mellan olika kommuner eller
regioner framfor allt mellan handlaggare som arbetar med samma valfards-
omrdden. Bra bedomer att ett 6kat utbyte mellan handlaggare som arbetar
inom olika vilfirdsomriaden kan 6ka kvaliteten pa uppfoljningen. Det kan
vid en forsta anblick framsta som osannolikt att en handlidggare inom en
kommun kan ha visentlig nytta av utbyte med en handlaggare i en region.
Samtidigt kan bada arbeta med uppfoljning av valfrihetssystem eller med
samma typer av granskningar av privata aktorer — om dn inom olika
vilfirdsomraden.

Sakerstall informationsdelning

I likhet med en tidigare utredning (Ds 2020:28) visar denna undersokning att
det behovs ett tydligare rittsligt stod for att behandla personuppgifter i
kontrollsyfte. Bra anser att kommuner, regioner och tillsynsmyndigheter bor
fa ta del av utdrag fran skattekontot. Uppgifter pa utdrag fran skattekontot
kan inte dndras retroaktivt. I avtal kan kommunen eller regionen kriva att
foretaget eller foreningen ska skicka dessa direkt, via Skatteverkets e-tjanst
for att undvika risk for manipulation. Behov finns dock dven nar avtal
saknas, exempelvis vid personlig assistans eller infor upphandlingar och
intrdde i valfrihetssystem (jfr Finansdepartementet 2022, Byggmarknads-
kommissionen 2022). Dessutom bedomer Bra att kommuner, regioner och
tillsynsmyndigheter behover fa tillgang till manatliga arbetsgivar-
deklarationer pa individniva, for att kunna kontrollera om arbetsgivaren
betalar 16n och skatt for arbetstagare som exempelvis tidsredovisar utford
hemtjanst eller personlig assistans. Uppgifterna kan dven behovas for att
kontrollera vem arbetstagaren 4r. Enstaka fall finns visserligen dir
myndigheter begart ut uppgifterna fran Skatteverket med hanvisning till den
sa kallade generalklausulen (Offentlighets- och sekretesslagen (OSL) 10 kap.
27 §) och dirmed exempelvis kunnat forhindra felaktiga utbetalningar eller
aterkalla tillstdnd. Det dr dock inget som tillimpas systematiskt.

Moijligheterna att dela information ar mer begransade for kommuner och
regioner dn vid utbetalningar fran statlig sektor. Skilet ar att utbetalningarna
framfor allt sker inom halso- och sjukvard samt socialtjanst, dar det ofta ar
fradga om kinsliga personuppgifter. For att kunna stoppa och atgiarda
felaktiga utbetalningar behover man dock ibland kunna dela information om
enskilda, vars personuppgifter missbrukas av en aktor for att fa ut ersittning
pa felaktiga grunder. Individerna kan sjdlva vara omedvetna om att de
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utnyttjas. Fabricerade uppgifter kan blandas med riktiga, vilket innebar att
uppgifterna kan avsloja detaljer om deras hilsotillstand. Individerna kan
dessutom drabbas pa s satt att de dels far mindre hjalp an de behover, dels
blir utsatta for undermalig, alternativt direkt skadlig, vard och omsorg.

I vagskalen ligger alltsd inte endast den enskildes integritet, utan dven ratten
till siker, offentligt finansierad vilfird av god kvalitet. En ytterligare aspekt
ar att det kan medfora obehag for en enskild att dennes personuppgifter
utnyttjas, sarskilt nar omfattningen inte blir ordentligt klarlagd av
rttsvdsendet.

Bra bedomer att den sekretessbrytande paragrafen 10 kap. 2 § OSL kan
anviandas i storre utstrackning. Paragrafen sager att en uppgift far limnas om
det dr nodvindigt for att den utlimnande myndigheten ska kunna fullgéra
sin verksamhet. Det kan ocksd noteras att det i socialtjanstlagen 12 kap. 10 §
hanvisas till denna paragraf for att klargora att polisanmalan kan goras av
brott som hindrar nimndens verksamhet, utan hinder av sekretess. Det finns
dessutom skal att utvidga underrattelseskyldigheten (se avsnittet Anvand
rattsvasendet, nedan).

For att tillstdndsplikten ska kunna fungera andamalsenligt anser Bra att det
vid tillstandspliktiga verksamheter ska finnas en sekretessbrytande
bestimmelse for att fa tillgdng till den information tillstindsmyndigheten
behover fran andra myndigheter (som vid alkohollagen 9 kap. 8 §).

Behov av nationella register

I rapporten framkommer att utbetalarna behover ha tillgang till information
om i vilka andra kommuner och regioner som de foretag och foreningar de
kommer i kontakt med ar verksamma. Det skulle gora kommuner och
regioner mindre beroende av att foretagen och foreningarna sjilva
underrittar dem om var de dr verksamma och om de utreds for felaktigheter
av andra utbetalare. Flera av de nationella register som efterfragas handlar
om att sammanstalla i vilka kommuner och regioner det kan finnas uppgifter
att begara ut. Det giller till exempel fran vilka kommuner, regioner och
statliga aktorer foreningar ansokt om bidrag. Mojligen bor det dven framga
vilka som dr ansvariga foretradare vid ansokningstillfillet. Det skulle dven
behovas ett register over alla avtal (upphandlingar och valfrihetssystem) som
kommuner och regioner har med privata aktorer. Dessutom finns behov av
ett nationellt register hos IVO 6ver alla aktorer med tillstind samt tillsyns-
arenden. I detta sammanhang gar det med fordel att beakta alkoholregistret
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(13 kap. alkohollagen), som kommuner men dven Skatteverket har
direktatkomst till.

Bra anser att det finns mycket att vinna p4a att samordna kommuners och
regioners information for att identifiera oseriosa aktorer. Det bor darfor
utredas vilka forutsattningar som finns for att skapa nationella register pa
ovanstdende omraden.

Utveckla sanktioner och atgarder

Bra bedomer att arbetet med sanktioner och atgarder mot felaktigheter
behover utvecklas. Lovande exempel finns i vissa kommuner och regioner,
men i andra kommer man sillan forbi dialogmetoden, ens vid upprepade
felaktigheter. Kommuner och regioner behover i sina avtal skapa mojligheter
for verkningsfulla sanktioner. For foreningsbidragens del kan utbetalarna
anvinda sina villkor pa liknande sitt. Utmaningen ar storre inom de
omraden dér utbetalaren saknar avtal med utforaren, till exempel inom
personlig assistans och den sa kallade nationella taxan, vilket begriansar
sanktionsmojligheterna.

Det finns anledning att inte 6ka den totala administrativa bordan for foretag
och foreningar, men nir det handlar om upprepade fel som inte varit
allvarliga nog att leda till sanktioner, kan det finnas skal att 6ka kraven pa
insyn ytterligare. Bra bedomer dessutom att kommuner och regioner, vid
aterkommande felaktigheter, kan arbeta sarskilt med kannbara viten och
overforing av vissa kontrollkostnader pa utforare, samt att foretagen inte
tillats utoka sin verksamhet under utredningstiden.

Av analysen framgar att lagstiftaren har lamnat it domstolarna att utveckla
praxis for var granserna gar for tillimpningen av exempelvis uteslutnings-
grunderna i lagen om offentlig upphandling (LOU) och lagen om valfrihets-
system (LOV), sekretessbrytande regler samt vissa atgarder (sasom hiva
avtal). I dagsldget finns oklarheter, vilket gor att kommuner och regioner
agerar olika. Det ar dock resurs- och tidskravande att driva fram praxis. Bra
bedomer att de flesta kommuner och regioner inte har kapacitet nog att bade
hantera de forseningar och osiakerhetsmoment som uppstar i de lokala
valfardssystemen och samtidigt driva rattsfall, med allt det innebar.
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Anvind rattsvasendet

Foretagen och foreningarna i undersokningen begér brott av skilda slag, som
spanner 6ver bade Polismyndighetens och Ekobrottsmyndighetens
brottskataloger. Kommuner och regioner har inte verktyg att ta fram ett
tillrackligt underlag, vilket innebar att arenden inte alltid hamnar ratt fran
borjan. Det bidrar till ineffektivitet i utredningsarbetet. For att kunna utreda
dessa drenden kan det ocksa kravas sirskild specialistkunskap.

Bra delar den bedomning som gors i en tidigare utredning (Ds 2020:28) att
det av effektivitetsskal behovs en lag som innefattar foretags brott mot
vilfiardssystemen. I utredningen foreslds att det kan 16sas genom att
bidragsbrottslagen utvidgas till att omfatta foretag eller genom att en
motsvarande lag infors om privata aktorers valfardsbrott. Bra instimmer
ocksa i att det behovs en lag om underrattelseskyldighet rorande foretags
vilfardsbrott motsvarande den som finns gdllande bidragsbrott (2008:206).
Att regionerna bor omfattas har dven foreslagits av den myndighets-
gemensamma samverkan MUR (Forsakringskassan 2021). Det dr ocksa
viktigt att valfardsbrott mot kommuner och regioner inkluderas om
forandringar gors gallande informationsutbyte mellan myndigheter kopplat
till utbetalningar fran valfardssystemen (jfr Finansdepartementet 2022).

Bra anser att den brottsforebyggande kompetens som finns inom Polis-
myndigheten, Ekobrottsmyndigheten och Skatteverket kan fylla en viktig
funktion for utbetalarna nar de utformar avtal och villkor (jfr Ds 2020:28).
Det skulle indirekt kunna bidra till att 6verbrygga avstandet mellan avtalsritt
och straffratt. Skatteverket har till exempel tagit fram material om hur
kommuner kan granska personlig assistans och foreningsbidrag, inklusive
vilka offentliga uppgifter som ér relevanta och kan begiras ut.

En ofta forbisedd aspekt inom rattsvasendet ar straffrattens betydelse for
foretagens intrade pd marknaden. For att visa att foretradare dr olampliga
krdvs i vissa fall brottsbelastning eller att de gjort andra fel som lamnar spar i
register. De felaktigheter som hir kan komma ifraga ar dock sillan
prioriterade av brottsbekimpande myndigheter, eftersom de aktuella brotten
har lagt straffvirde och anda kraver resurser att utreda. Brd bedomer att
rattsvasendet i vissa fall gallande valfardsbranscher trots allt bor prioritera
dessa mindre grova brott, for att forhindra strategiska personers niarvaro pa
marknaden.
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Inledning

Under senare ar har sa kallade valfardsbrott uppmarksammats bade i den
politiska debatten och av utbetalande myndigheter. I termen valfardsbrott
inkluderas i forsta hand bidragsbrott och bedrigerier mot vilfardssystemen
(jfr Bra 2015:8). Vilfardsbrottsutredningens kriterium for valfardsbrott ar i
princip att brotten dr samhallsskadliga (SOU 2017:37). Med det avses
exempelvis att utbetalningar har skett felaktigt under langre tid eller att
utbetalningarna har skett vid enstaka tillfillen men med stora belopp.

Flera statliga utredningar om felaktiga utbetalningar av offentliga medel
pagar eller har nyligen avslutats (t.ex. Ds 2020:28, SOU 2020:35, SOU
2021:57, SOU 2019:59, Socialdepartementet 2021:39). De beror framfor allt
vilfiardsbrott som riktas mot statliga utbetalare, trots att kommuner och
regioner betalar ut storre belopp dn staten till privata utforare av
valfardstjanster (SOU 2020:35). Under 2020 kopte Sveriges kommuner in
verksamhet for 104 miljarder kronor fran privata utforare (privata foretag,
foreningar, stiftelser och enskilda). Det motsvarar 15 procent av
kommunernas kostnader for offentlig verksamhet. Huvuddelen av ink6pen
galler vard och omsorg (dldre, personer med funktionsnedsattning samt
individ- och familjeomsorg) foljt av pedagogisk verksambhet (forskola,
grundskola, gymnasieskola och vuxenutbildning). Hur mycket verksamhet
som kops in fran privata leverantorer varierar mellan kommunerna. Det
spanner fran 2 procent (Olofstrom) till 44 procent (Taby). Regionerna gjorde
samma ar inkop fran privata utforare for 52 miljarder kronor, vilket
motsvarade 18 procent av kostnaderna inom sektorn.” De flesta inkop gallde
primérvard. I regionerna varierar andelen inko6p fran privata leverantorer
fran 4 procent (Region Visterbotten) till 28 procent (Region Sérmland och
Region Stockholm)2.

Aven felaktiga utbetalningar av féreningsbidrag kan anses vara en del av
vilfiardsbrottsligheten. Under 2019 betalades totalt 4,9 miljarder kronor ut i
bidrag och transfereringar frain kommuner till ideella foreningar och
stiftelser. Den storsta enskilda posten avsdg bidrag till fritidsverksamhet (pa
narmare 1,8 miljarder kronor) foljt av kulturverksamhet (pa niarmare

1 Exklusive kostnader fér likemedel inom lakemedelsférmanen. Verksamhetsomradet Trafik och infrastruktur,
som inte behandlas i denna rapport, star fér 13,6 miljarder.

2 https://skr.se/skr/ekonomijuridik/ekonomi/sektornisiffror/kopavverksamhet.35817.html
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1,1 miljarder kronor). Bidrag och transfereringar fran regioner till ideella
foreningar och stiftelser uppgick 2019 till 2,7 miljarder kronor (SCB 2021).
Bidrag ges till ideella foreningar som skapar forutsittningar for regional
utveckling av folkhalsa, kultur och bildning. Foreningar kan soka bidrag pa
upp till flera hundra tusen kronor per ar.

Sedan borjan pa 1990-talet, nar vilfarden drevs narmast uteslutande i
offentlig regi, har bade andelen och antalet privata utforare vaxt. Reformer
inom valfarden har steg for steg lett till att fler verksamheter
konkurrensutsitts genom olika former av valfrihetssystem (till exempel inom
primarvard och aldrevard) eller kupongsystem (exempelvis skolpeng) eller
genom att verksamhet laggs ut pd entreprenad (Bjorkman, Fjestad och
Alexius 2014).

I Sverige, savil som internationellt, har det skett en forskjutning mot att
vilfardsbrott inte bara begds av individer som ar systemens mottagare (Kim
och Maroulis 2018, Jesilow 2012). Senare studier och genomlysningar visar
att garningspersonerna allt oftare ar en utforare i form av foreningar och
foretag. Aven kopplingar mellan vilfirdsbrott och organiserad brottslighet
har alltmer kommit i centrum for diskussionen (Finansdepartementet 2019,
Polismyndigheten 2019, NOA 2022).

I och med att nya offentligt finansierade marknader skapats inom valfarden,
har dven nya regleringar som styr villkoren for finansiering, konkurrens och
kvalitet utformats. Det kan finnas incitament for vissa foretag att kringga
regleringar eller hitta kryphal for att pa ett otillborligt satt ta del av pengar.
P4 en offentligt finansierad marknad, en sd kallad kvasimarknad, styrs
efterfragan inte av den enskildes (kundens) betalningsformaga eller
betalningsvilja, utan av offentliga regler och budgetbeslut (Le Grand och
Bartlett 1993). Det dr med andra ord inte personen som tar del av tjinsten
som betalar (hela beloppet). Bra har darfor fatt i uppdrag av regeringen att:

kartlagga problemen med féretags och andra organisationers valfardsbrott mot
kommuner och regioner och identifiera atgarder mot dessa problem. Bra ska
identifiera och sprida goda exempel pa atgérder som vidtas av kommuner och
regioner, om det bedoms som lampligt kan det t.ex. ske i form av en végledning. Bra
ska dven gora en sa kallad crime proofing-analys for att identifiera svaga regelverk
som skapar mojligheter for dverutnyttjande och direkt brottslighet. Vidare ska Bra
lamna férslag i syfte att underlatta och effektivisera rattsvasendets
utredningsarbete. Bra ska i tillampliga delar beakta resultaten fran uppdraget
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(Ju2020:B)® om férhindrande av brott kopplade till de stédatgérder med
statsfinansiella och samhillsekonomiska konsekvenser som vidtas med anledning
av det nya coronaviruset.

Fragestallningar
Utifran uppdragstexten har vi formulerat foljande fragor, som besvaras i
rapporten:

1. Vilka intradeskrav samt exkluderingsmojligheter finns for de foretag
och foreningar4 som omfattas av de aktuella vilfardssystemen?

2. Hur uppticker kommuner och regioner vilfardsbrott och andra
felaktigheter? Hur ser felaktigheterna ut och vilka omrdden drabbas?

3. Vilka strategier och metoder for uppfoljning anvinder kommuner och
regioner? Vilka hinder och mojligheter finns och hur kan arbetet
utvecklas?

4. Hur arbetar kommuner och regioner med dtgiarder och sanktioner
mot felaktigheterna och hur kan arbetet utvecklas? Vilka atgirder
vidtar andra myndigheter for att forebygga eller forhindra
felaktigheter som drabbar kommuner och regioner?

5. Vilka svarigheter uppstar hos de brottsbekimpande myndigheterna i
samband med anmalningar och utredningar av vilfiardsbrott?

6. Finns rittsliga oklarheter eller svagheter som mojliggor felaktigheter

eller forsvarar upptickt och utredning av dessa (sa kallad crime
proofing)?

Vilfardsbrott och felaktigheter

Det finns dnnu ingen allmint vedertagen definition av vad som utgor

vilfirdsbrott, 4ven om dmnet har borjat studeras alltmer. En anledning till

avsaknaden av vedertagen definition ar att det heller inte 4r givet vad som
ska inbegripas i begreppet valfdrd. Ofta avses de offentligt finansierade
trygghetssystem som gor att manniskor som ar sjuka, arbetslosa eller gamla

3 Resultaten har presenterats i Ds 2020:28,

4 For lasbarhetens skull inkluderar vi i begreppet féretag genomgéende &ven andra verksamhetsformer som
stiftelser, ekonomiska féreningar och kooperativ. | praktiken &r de flesta aktiebolag. Nar vi skriver fGreningar
menar vi ideella féreningar.
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kan fa stod och hjilp av samhallet, sdasom socialforsikringar, vard och
omsorg. Det kan dock finnas anledning att i valfirdssystemen ocksa riakna in
andra, mer generella stod, som har onskvirda konsekvenser for samhalls-
utvecklingen (sdsom pedagogisk verksamhet och foreningar som arbetar med
folkbildning, idrott, kultur och demokrati).

Vilfardsbrott handlar med andra ord om att offentliga utbetalningar, inom
politikomraden som svarar for samhallets och medborgarnas valstand pa
felaktiga grunder tillfaller utféraren. Det innebér att vi gor en gransdragning
gentemot andra inkop med offentliga medel dir det direkta syftet inte ar att
gynna den enskilde medborgaren (till exempel inkop av byggnadsarbete for
en kommuns riakning), som darmed faller utanfor rapportens fokus.

Aven om uppdraget tar sikte pa vilfirdsbrott har det under projektets gang
blivit tydligt att det ofta ar svart for kommuner och regioner att avgora vilka
felaktigheter som utgor brott och vilka som inte gor det. Det finns dessutom,
generellt sett, svarigheter att lagfora foretag eller rittare sagt de individer
som star bakom foretag som begar brott mot vilfardssystemen (Ds 2020:28),
vilket motiverar att studien inte enbart har undersokt avgjort brottsliga
uppldgg, utan istallet har kartlagt alla de typer av felaktigheter som
kommuner och regioner upptiackt. Kommuner och regioner anviander dven
bland annat avtalsrittsliga atgirder mot foretag som inte foljer regelverket.
Det kan d4 handla om dtgirder sisom kvittning, aterkrav, hiavda avtal eller
stoppade utbetalningar. Aven dessa insatser redovisas alltsa inom ramen for
analysen av hur kommuner och regioner arbetar mot vilfiardsbrott.

Avgransningar

Studien ska bidra till att 6ka kunskapen om vilfardsbrott mot kommuner
och regioner, samt om hur de arbetar for att forhindra brott och
felaktigheter. Brottslighetens omfattning har diaremot inte studerats, i vare sig
antal felaktiga utbetalningar, storlek pa beloppen eller férandring 6ver tid.

Studien ar inriktad pa brott som genomfors med hjilp av foretag eller
foreningar, och omfattar alltsd inte sidana ersittningar och bidrag som riktar
sig direkt till individer (exempelvis forsorjningsstod). Projektet ar vidare
avgransat till de bidrag och ersittningar som betalas ut av kommuner och
regioner. Det innebar att statliga bidrag och ersittningar inte inkluderas om
det inte finns sirskilda skal, sisom att huvudmannaskapet delas med
kommun eller region.
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Slutligen har studiens ambition inte varit att kartligga specifika
ersdttningsomraden i detalj, utan att gora en analys pd systemniva, vilket inte
gjorts tidigare. Tidigare uppmarksammade brister har lett till utredningar av
specifika omrdden, inte minst personlig assistans (t.ex. Socialdepartementet
2018, SOU 2012:6). Vilfardssystemen har dock gemensamma risker och
forutsittningar, vilket innebdr att brister respektive l6sningar som upptickts
inom ett omrade i sjdlva verket kan vara gemensamma for flera av dem (jfr
Bra 2015:8, Delegationen for korrekta utbetalningar 2018).

Metod och material

Flera olika typer av material ligger till grund for undersokningen. En
utgangspunkt for materialinsamlingen har varit att finga upp ett brett
spektrum av brottsuppligg, savil kommuners som regioners arbete och olika
typer av utsatta valfirdsomrdden. I studien prioriteras goda exempel pa
kommuners och regioners arbete, liksom exempel pa en variation av
brottsupplagg, framfor att rangordna efter vad som ar vanligast. Detta dr
delvis en konsekvens av att de omrdden som behandlas i rapporten skiljer sig
at, bade vad géller hur omfattande verksamhet som bedrivs och hur stor roll
privata aktorer spelar inom omradet. I vilken utstrackning privata aktorer
ges tilltrade till marknaden skiljer sig dessutom mellan kommuner och
regioner, liksom mellan olika omraden. Exempelvis kan en kommun ha
madnga privata hemtjanstforetag, men fa privata sarskilda boenden.

For att fa en bred och oversiktlig bild av kommuners erfarenheter och
arbetssatt skickade vi ut en enkdt till samtliga 290 kommuner. Enkiten
skickades till forvaltningschefer for dldreomsorg, kultur, idrott och fritid,
socialtjanst, utbildning samt sikerhetschefer.5 Totalt sindes enkiten till

1 341 respondenter. Efter samrad med SKR enligt férordning (1982:688) om
statliga myndigheters inhamtande av uppgifter fran naringsidkare och
kommuner begransades antalet fragor som stalldes i enkiten. Fragorna gallde
1) om respondenten hade kinnedom om huruvida ersittnings- eller
bidragssystem som involverar foretag eller foreningar har utsatts for
fusk/oegentligheter/brott inom valfirdssektorn det senaste dret, 2) om
kommunen arbetar med forebyggande eller kontrollerande insatser inom

5 Eftersom kommunerna 4r organiserade pa olika siit, bad vi kommunerna om e-postadresser att skicka
enkaten till. Hur manga personer som mottog enkaten i kommunerna skiljer sig dérfér 4t mellan kommunerna,
beroende p& hur deras forvaltningar &r organiserade (exempelvis hér dldreomsorg och socialtjénst till samma
férvaltning i vissa kommuner, men inte i andra).
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omradet, 3) om kommunen samverkar internt eller externt for att forhindra
vilfiardsbrott, samt 4) om de upplever att det finns luckor eller hinder i lagar,
forordningar eller foreskrifter som kan utnyttjas av foretag eller foreningar.
De som svarade ja pa de overgripande fragorna fick aven svara pa foljdfragor
med mojlighet till fritextsvar. Svar inkom fran 476 personer, vilket
motsvarade 35 procent av de tillfrdgade personerna. Sammanstallt pa
kommunniva har enkdten besvarats av minst en av kommunens forvaltningar
1259 av Sveriges 290 kommuner (89 procent). Skillnaden synliggor att
respondenterna fick mojlighet att antingen svara forvaltningsvis eller att
samla ithop kommunens erfarenheter och svara via en respondent. I rapporten
redovisas samtliga enkatresultat pd kommunniva.

Vi har dven genomfort sammanlagt 73 intervjuer med totalt 166 personer.
Intervjupersonerna ger den mest initierade bilden, och dirfor utgor
intervjuerna stommen i materialet. Samtliga intervjuer genomfordes digitalt,
via videoldnk, med nagra fa undantag. Dessa genomfordes antingen fysiskt
eller via telefon. Intervjuerna varade mellan 40 minuter och tva timmar. De
spelades in, med intervjupersonernas medgivande, och transkriberades
darefter. Utover intervjuerna foljdes dven vissa enkitsvar upp via e-post eller
telefon. De utdrag ur intervjuerna och samtalen som redovisas i rapporten
har anonymiserats och bearbetats till lasbar form.

Den storsta gruppen intervjupersoner bestod av 67 individer, fordelade pa
landets samtliga 21 regioner. Dessa personer intervjuades for att kartligga
regionernas erfarenheter och kom fran olika funktioner dar de kommit i
kontakt med vilfardsbrott och felaktigheter. Vi hade efterfragat
intervjupersoner med kunskap om fragan, och da hinvisats till olika
funktioner i olika regioner. Intervjupersonerna arbetar till exempel med
revision, fordjupad uppfoljning, upphandling, likemedelsuppfoljning och
regional utveckling, eller som controller, chef for primarvard, regionjurist
eller ekonom.

Den nist storsta gruppen bestod av 56 anstillda i kommuner, som dven de
valts ut for sin erfarenhet av arbete mot valfardsbrott och felaktigheter. De
har haft uppdrag eller tjanster som enhetschef, sikerhetschef, sakkunnig,
kvalitets- och utvecklingsansvarig, LOV-samordnare, LSS-handlaggare,
avtalsansvarig, foreningskoordinator och upphandlare. De 4r verksamma i
smd, mellanstora och stora kommuner i saval norra som sédra Sverige.
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I bade regionerna och kommunerna fragade vi intervjupersonerna om det
forekommer brott eller misstankar om brott mot de omraden som de sjilva
arbetar med, och vilken typ av felaktigheter de framfor allt upptacker. Vi
stallde aven fragor om eventuella svagheter i tillstinds- och kontrollsystem,
vilka verktyg de anvinder, samt om de tycker sig sakna verktyg for att
uppticka och utreda felaktigheter. Slutligen stilldes fragor om deras
erfarenheter av vilka regelverk som utnyttjas eller innehéller brister.

Aven 36 myndighetspersoner inom rittsvisendet, tillsynsmyndigheter och
andra samverkande myndigheter har intervjuats. Vid tillstindsmyndigheter
har personer valts ut som arbetar med tillstandsprovning eller tillsyn. Dessa
har fragats om hur bedomningar gors, vilka svarigheter som uppstar, samt
vilka verktyg de har. Inom rittsviasendet har personer med erfarenhet av fall
av valfardsbrott intervjuats (dklagare, poliser, utredare samt personer som
arbetar med underrittelseverksamhet). Dessa har varit spridda 6ver landet.
Vi har fragat om deras erfarenheter av att arbeta med valfardsbrott mot
kommuner och regioner som involverar foretag eller foreningar, vilken typ av
drenden det varit samt framgdngsfaktorer respektive svarigheter de ser. Aven
personer pd andra relevanta myndigheter, som Skatteverket och
Forsakringskassan, har intervjuats om sina erfarenheter av utbyte med
kommuner och regioner, samt vilka svagheter i regelverken som foretag och
foreningar kan utnyttja.

Det har inte funnits resurser att gora nigon omfattande kartliggning av
branschens bild av vilfardsbrott. Men for att inte enbart basera rapporten pa
uppgifter frin kommuner, regioner och myndigheter har vi d4ven gjort ett
fatal nedslag bland foretag. Vi intervjuade sammantaget sju olika foretradare
for foretag fran olika branscher, sisom hemtjanst, personlig assistans,
boenden® och specialistvard.

Darutover har 97 drenden samlats in och kodats, for att illustrera och
fordjupa forstaelsen av intervjupersonernas berittelser och fallbeskrivningar.
Urvalet har inte kunnat goras utifrdn en systematisk sammanstallning, utan
har baserats pd forfragningar till kommuner, regioner och myndigheter samt
pa sokningar i en rittsdatabas.” Arendena utgérs huvudsakligen av beslut

8 Boenden anvinds som en samlingsterm fér olika typer av boenden och hem for placeringar av individer
och familjer enligt LSS eller SoL.

7 Sékorden inkluderar omraden som hemtjanst, personlig assistans, forskrivning av lakemedel och
vardcentral.
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fran tillsynsmyndigheter, gillande savil beviljade som nekade och aterkallade
tillstind, samt utredningar, hdvda avtal och polisanmalningar fran
kommuner och regioner. Det ror sig ocksd om domar dar valfardsforetag
eller foreningar anvints som brottsverktyg och om domar fran forvaltnings-
domstolar dir olika regeltolkningar klargors. Omfattningen pa drendena
varierar frin nigra sidor till flera hundra. Arendena har kodats utifrdn en
mall for att systematisera information om felaktigheten eller brottet: hur det
har begdtts, vem som ligger bakom, vilka regelverk som berors och vilka
atgdrder som har vidtagits.

Crime proofing

[ uppdraget ingar att gora en sa kallad crime proofing-analys for att
identifiera svaga regelverk. Vanligtvis syftar en crime proofing-analys av
regelverk till att identifiera risker, for att det uppstar mojligheter till brott i
samband med ny lagstiftning.8 Utifran en forstaelse av hur brott gar till, samt
vilka omraden och branscher som ar drabbade, analyseras hur (en samling)
regleringar kan dndras for att forebygga 6verutnyttjande och brottslighet
(Korsell 2018).

I den hidr undersokningen studeras dock befintliga regelverk. Vi har utarbetat
en arbetsmodell som utgér fran specifika problem som framkommit i
intervjuer och drenden avseende svagheter i regelverk. Denna modell bestir
av tre delar. Den forsta innebar att faktagranska och reda ut vilka
bestimmelser som de identifierade problemen kan kopplas till — vilket inte
alltid framgar av drenden eller dr kint for intervjupersonerna. I den andra
delen tittar vi pa lagens utformning och intentioner, for att underséka om det
ar utformningen eller tillimpningen som ar problemet. I den tredje delen
identifieras och sammanstills konkreta rattsliga hinder. Utifrdn denna modell
har vi identifierat vilken lagstiftning som berors, liksom relevanta avsnitt ur
utredningar, propositioner och utskottsbetinkanden. Resultaten av dessa
analyser redovisas l6pande i rapporten, dir de ir relevanta.

Materialets begransningar

Studien fokuserar pa brott och regelovertradelser som anses vara svara att
uppticka, utreda och definiera — bedragerier, bidragsbrott och annan
ekonomisk brottslighet (jfr Bra 2011:7, ISF och Bra 2011:12, Bra 2015:8,

8 Crime proofing-analys kan ocksé anvéndas i andra sammanhang, exempelvis for att designa produkter pa
ett sitt som minskar risken fér brott (Armitage och Pease 2008, Ekblom 2017).
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Bra 2019:10). Lasaren bor ha med sig att studien inte syftar till att ge en
representativ eller fullstindig bild av vilfardsbrott. Det ligger darmed i
amnets natur att en kartlaggning riskerar att missa visentliga aspekter av
problemet. For att begransa denna risk har vi fragat efter saval felaktigheter
som brott, gjort intervjuer med manga olika yrkesroller i ménga regioner och
kommuner. Det har dock varit enklare att fa exempel som ror felaktigheter
kopplade till foretag an till foreningar. Genom en bred insamling av data,
fran olika kallor och med hjalp av olika metoder, minskas risken for att
resultaten paverkas av spektakuldra drenden som tenderar att dominera
debatten. Dock kvarstdr en viss risk att vi missat ovanliga modus som
utbetalare? inte har forutsattningar att upptacka, samt att enkaten ger en
ofullstandig bild av hur mdnga kommuner som drabbas av brotten. Det
giller sarskilt de kommuner som inte utvecklat ndgot systematiskt arbete mot
dessa brott och felaktigheter.

I materialet har vi identifierat flera kommuner och regioner dar det finns
goda exempel pa framgangsrika arbetssatt. Detta har ocksd varit en
utgangspunkt i vart uppdrag och styrt urvalet av intervjupersoner, men det
medfor en teoretisk risk att vi dirmed underskattar utmaningarna for
utbetalarna. Intervjupersonerna har generellt valts ut i sin roll som
specialister inom sina omraden och har varit 6ppna med svarigheter och
brister i savil system som det egna arbetet. De som arbetat lingst med fragan
har ocksa reflekterat 6ver problem i olika skeden av utvecklingsarbetet, vilket
gOr att vi bedomer att vi fangat upp de viktigaste utmaningarna for
kommuner och regioner — oavsett nivd pa kontrollarbetet.

Disposition

Rapporten omfattar fem resultatkapitel. I det forsta besvaras fragorna om
hur foretag och foreningar kommer in i de aktuella valfardssystemen, liksom
vilka sdtt som finns for att stinga ute oseriosa aktorer och hur de fungerar. I
det andra redogors for hur kommuner och regioner uppticker felaktigheter
och hur felaktigheterna ser ut. I det tredje beskrivs de strategier och metoder
som kommuner och regioner anvinder for uppfoljning. I det fjarde skildras
deras och andra myndigheters atgarder och sanktioner. I det femte och sista
resultatkapitlet behandlas de brottsbekimpande myndigheternas arbete.
Rapporten avslutas med slutsatser.

9 Anvinds av lasbarhetsskal i rapporten som samlingsbegrepp for kommuner och regioner.
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Marknader och villkor

I det har kapitlet beskriver vi marknader och ersattningsmodeller inom
vilfarden i kommuner och regioner, samt olika typer av brister som
identifierats i materialet. Det handlar om styrning inom vilfarden, hur
privata aktorer far tilltrdde till de specifika marknaderna och pa vilka villkor.
Syftet med kapitlet ar inte att ge en helhetsbild av marknadsvillkor inom
valfiarden, utan att beskriva de regelverk och forutsittningar som kan
utnyttjas av oseriosa aktorer. I kapitlet beskrivs ocksa hur kommuner och
regioner arbetar for att minska denna risk.

Aktorerna agerar pa en kvasimarknad

En kvasimarknad karaktariseras bland annat av att efterfragan inte bestims
av kundens betalningsvilja, utan av den offentliga budgeten (Le Grand och
Bartlett 1993, Hartman 2011). Betalning utgér alltsd inte fran den som
nyttjar tjansten utan, i detta sammanhang, kommunen eller regionen. Ett
annat utmarkande drag ar att det finns olika typer av aktorer pa den aktuella
marknaden, och att inte alla drivs av ett vinstintresse i forsta hand. Foretag
samsas med kooperativ, stiftelser och ekonomiska eller ideella foreningar.

Detta dr ocksa ndgot som noterats av flera intervjupersoner. I en del fall
menar de att foretagarna inte alltid 4r sarskilt professionella i rollen som
vinstdrivande foretag, utan att de i forsta hand ser till sina brukares
intressen. En intervjuperson uttrycker att en konsekvens av detta
forhallningssatt ar att en utforare kan vara professionell och prioritera den
enskildes behov, men vara mindre insatt i foretagandets regelverk, sdsom
redovisningar, forsidkringar och skatter. Andra aktorer kan 4 andra sidan
vara skickliga entreprenorer men mindre fortrogna med verksamhetens
forutsattningar och innehall.

Tillitsbaserad styrning

Inom de system som ar foremal for den hir studien tillimpas tillitsbaserad
styrning i storre eller mindre omfattning. Denna form av styrning har vaxt
fram som en kritik mot new public management (NPM), som fick genomslag
i borjan av 1990-talet. Det nadringslivsinspirerade NPM lade fokus pa
matbarhet och resultatmal, medan tillitsbaserad styrning har ”ambitionen att
skapa handlingsutrymme och forutsittningar i motet mellan medarbetare och
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medborgare” genom decentralisering och mindre detaljerade system for
kontroll och beloningar (Bringselius 2021a, s. 27). Den tillitsbaserade
styrningen kan ses bade som ett forhallningssatt och en styrprincip. Inom
offentlig forvaltning tillimpas den dock i en kontext som priglas av NPM-
reformer med konkurrensutsittning och bestillar-utforarorganisationer som
inte sillan utkravs ansvar for sidvil ekonomi som resultat och kvalitet (Hall
2021). Tillitsbaserad styrning riktas darfor i mindre utstrackning mot
professionerna — som fortfarande i stor utstrackning styrs av
marknadsinspirerade modeller — 4n mot de utférarorganisationer som
professionerna verkar inom (jfr Svensson och Svensson 2021). I intervjuerna
framkommer, vilket tydliggors senare i denna rapport, att den tillitsbaserade
styrningen bidrar till en ambivalens till ansvaret for och inriktningen pa
uppfoljningen. Har berittar en intervjuad kommunanstalld som arbetar med
att folja upp boenden:

Det ar ju vinstdrivande féretag i ndstan 90 procent av fallen som vi jobbar mot. Jag
har sjalv suttit som verksamhetschef p& [boende], jag vet vilken press det &r
ovanifran fran ledningsstrukturer pa vinstdrivning och allt mgjligt. Och minimering av
allting for att det ska bli s& mycket som mdjligt till de som driver féretaget. Sa jag
kanner mig jakligt naiv i den har tilliten vi har. Samtidigt tycker jag inte vi ska ha det
pa nagot annat vis heller.

Tillitsbaserad styrning innebar dock inte att uppfoljning ska prioriteras ner.
Det framhalls inom forskningen att tillit och kontroll kan g& hand i hand. En
’reflexiv tillit” innebar att det finns ett ansvarsutkrivande, dar
aterkommande missbruk av tillit sanktioneras for att andra inte ska kidnna
att de kan agera likadant (Bringselius 2021b). Tillit bor inte vara ovillkorad,
utan framst handla om att inte detaljstyra hur en utforare ska genomfora ett

uppdrag.

Skilda villkor for tilltrade till olika valfairdsmarknader

Foretag och foreningar genomgar olika grader av granskning och kontroll
innan de kan ta del av ersittningar frin kommuner och regioner. Inom vissa
omraden kravs tillstand for att 3 verka, vilket beskrivs narmare nedan. Inom
regionernas verksamhetsomraden ar det dock ovanligt att det krévs tillstaind
for att fa bedriva hilso- och sjukvard. Daremot maste verksamheter som
utfor halso- och sjukvard eller tandvard enligt patientsikerhetslagen
(2010:659) anmala sig till vdrdgivarregistret. Registret ligger till grund for
tillsyn som utfors av Inspektionen f6r vard och omsorg (IVO). Oavsett om
tillstand kravs eller inte, granskar kommunerna respektive regionerna de
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privata aktorerna innan de far tilltrdde till marknaden. Det kan exempelvis
ske vid upphandling eller ndr aktorerna ansluter sig till valfrihetssystem.
Granskningen innefattar vanligtvis

e aktorens ekonomiska status
e vilka dgare som star bakom dess verksamhet

e om ledningen har kunskap om och insikt i den typ av verksamhet
som ska bedrivas

e uteslutningsgrunder enligt relevant lagstiftning, det vill siga LOU och
LOV (se nedan).

Det kan vara svart att avgora hur langt ett foretags ansvar stracker sig for
enskilda personers eventuella brott och felaktigheter. Foretaget har dock
ansvar for att folja upp sin verksamhet och vidta atgiarder nir brister
patriffas. Det géller sarskilt for felaktigheter som pagatt under lang tid och
som gynnat foretaget ekonomiskt.

Tillstand beskrivs generellt av intervjupersoner som ett anviandbart verktyg
for att stinga ute oseriosa aktorer frain marknaden. Inom regionerna tror
flera intervjupersoner att krav pa tillstind skulle gora det lattare att stoppa
oseriosa aktorer inom exempelvis tandvard, vairdbemanning eller
skonhetsindustrin. Verksamheter dir det inte kravs tillstind regleras istillet
vanligtvis genom specifika utbildningskrav pa personalen, som ocksa bir ett
individuellt ansvar for yrkesutovningen, sasom for lakare. For verksamheter
dar det kravs tillstind, som for hemtjanst, finns inte lika tydligt reglerade
krav pa personalen eller pa verksamheten i stort.

Enkelt att bilda en forening

Till skillnad fran 6vriga omrdaden som ar aktuella i denna rapport, s ar
avsikten att foreningsbidrag ska vara tillgangligt for si manga foreningar
som mojligt. For att bilda en ideell forening ricker det att tre personer utser
en styrelse och godkanner foreningens stadgar, som reglerar namn, syfte och
beslutsgang. Det behovs ingen registrering eller nagot beslut fran ndgon
myndighet for att en ideell férening ska anses bildad (Bra 2018:5).

En ideell forening som registrerar sig hos Skatteverket fir narmast per
automatik ett organisationsnummer, vilket kravs for att kunna 6ppna ett
bankkonto och ta emot bidrag. I ansokan bifogas bland annat ett protokoll
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med de personer som ingdr i styrelsen. Eftersom det dr enkelt att skaffa ett
organisationsnummer och foreningens foretradare inte granskas, kan
exempelvis personer med naringsforbud sitta i foreningens styrelse.

Ideella foreningar kan ocksa bedriva niringsverksamhet, exempelvis driva en
kiosk eller utféra personlig assistans. Naringsdrivande foreningar ska
anmilas till Bolagsverket, som registrerar uppgifter om exempelvis
styrelseledamoter och andra foretradare i handelsregistret. Styrelsen i
naringsdrivande ideella foreningar ska anmila dndringar till Bolagsverket.
Varken styrelseledamoterna eller suppleanterna far vara forsatta i konkurs,
ha naringsforbud eller forvaltare. Naringsdrivande ideella foreningar ar
dessutom bokforingsskyldiga och kan darmed domas for bokforingsbrott om
skyldigheten inte uppfylls.

For ideella foreningar som inte bedriver niaringsverksamhet finns daremot
inget foretradarregister. De har heller ingen skyldighet att limna uppgifter till
Skatteverket om styrelseledaméter som tilltritt eller avgatt efter att
foreningen registrerades och fick sitt organisationsnummer. Intervjupersoner
beskriver att personer som har naringsforbud kan vara med i styrelser i flera
ideella foreningar och att bristen pd insyn forsvarar granskning. En polis
beskriver resultatet i ett fall sa har:

Det ar svart att kunna styrka vem som i slutdndan &r foretradare. Det byttes
styrelsemedlemmar lite hejvilt. Den har plikten att redovisa, det var val dar det brast
helt enkelt. For att kunna folja upp och granska en férening.

Tillstand for verksamheter som regleras av LSS och SoL

For vissa verksamheter kravs det tillstind enligt lag (1993:387) om stod och
service till vissa funktionshindrade (LSS) och socialtjanstlagen (SoL,
2001:453). For LSS ror det till exempel personlig assistans, daglig
verksamhet, ledsagarservice, bostad med sarskild service, och inom SoL till
exempel Hem for vard eller boende (HVB), verksamhet som ger
konsulentstod, sarskild boendeform for dldre, 6ppenvard och dagverksamhet
samt, sedan 2019, hemtjanst. Det ar IVO som utfardar tillstdnd for dessa
verksamheter. Lakemedelsverket utfardar tillstand for apotek. Ett tillstand ar
knutet till ett organisationsnummer som kopplas till exempelvis ett specifikt
aktiebolag, handelsbolag, stiftelse, forening eller enskild firma.
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Agar- och ledningsprévning

Nir verksamheter ansoker om tillstind gors en dgar- och ledningsprovning
av insikt, lamplighet och ekonomiska forutsittningar for foretaget och dess
foretradare.

Personkrets

Foretradare inkluderar vanligen styrelseledamoter och suppleanter,
bolagsmin i olika slags handelsbolag, samt dgare och andra som har ett
vasentligt inflytande 6ver verksamheten. Det kan ocksa vara externa
firmatecknare och vd.

En svirighet som dterkommer i materialet dr hur foretrddare ska bedomas
(jfr SOU 2015:7). Detta kan vara sarskilt svart ndr andra personer dn de
verkliga foretradarna placeras i styrelsen. Vissa intervjupersoner beskriver att
de sett hur aktorer som nekats tillstind skickar in en ny ansokan, med nya
personer i styrelsen, dir det finns andra kopplingar dn professionella,
exempelvis familjekopplingar. Ett sdtt att identifiera dessa bulvaner och
malvakter inom verksamheter som kraver personlig niarvaro ar, enligt en
intervjuperson, att kontrollera om de ar folkbokforda orimligt langt bort.

Intervjupersoner i kommunerna tar ocksa upp problemet att foretag inte
anmaler forandrade dgar- och ledningsforhallanden, trots att det finns en
sadan skyldighet enligt tillstaindskraven. Att detta verkligen efterlevs
kontrolleras dock inte, sdvida det inte sker en tillsyn av verksamheten. Nagra
intervjupersoner liknar tillstinden vid 6gonblicksbilder fran den tidpunkt da
foretagen ansoker om tillstind. De papekar ocksa att det inte sker en
tillracklig lamplighetsprovning nar till exempel ledningen byts ut eller nar det
sker en Overlatelse. Det exemplifieras med ett fall dir ett bolag med
forhallandevis hog omsattning uppgavs siljas till en ung person och dennes
foralder. Kommunen begirde sjilva in uppgifter och bedomde att det var en
skenoverlatelse i syfte att personer som tidigare hade bedomts vara olampliga
istdllet skulle kunna verka i bakgrunden.

Insikt och lamplighet

Inom tillstandspliktiga verksamheter kravs det att foretradarna for foretaget
sammantaget har insikt i de foreskrifter som galler for verksamheten, liksom
att samtliga foretradare bedoms vara lampliga i ovrigt, dar ”viljan och
formagan att fullgora sina skyldigheter mot det allmédnna, laglydnad i 6vrigt
och andra omstiandigheter av betydelse beaktas” (LSS 23 §, SoL 7 kap. 2 §).
Avsikten med krav pa lamplighet fran lagstiftarens sida ar att det ska bidra
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till att oseritsa aktorer inte etablerar sig, ndgot som framstills som viktigt for
barns, elevers, brukares och samhillets fortroende for vilfiardssektorn (prop.
2017/18:158).

For att fa tillstand for SoL- respektive LSS-verksamheter, behover foretradare
ha en bakgrund eller annan erfarenhet av verksamheter som berors av den
aktuella lagstiftningen. Det racker exempelvis inte att ha arbetat inom social
verksamhet generellt, som fritidspedagog eller med arbetslosa, for att fa
bedriva HVB. Det gar inte heller att hdnvisa till kunskaper och erfarenheter
fran LSS for att bedriva verksamhet enligt SoL. (Forvaltningsratten
Stockholm, mal 2112-19).

Kraven pa insikt och limplighet géller dven ekonomiska forehavanden. En
tillstandsansokan kan avslds pa grund av dgarens ekonomiska
misskotsamhet. Det finns exempel pd arenden dar tillstind nekats med
hanvisning till skatteskulder, indragen F-skatt eller tidigare konkurser.
Framfor allt skatteskulder viger tungt niar ekonomisk lamplighet beaktas,
eftersom det dr en forsummelse i dtagandet mot det allminna. I ett drende
har IVO Aaterkallat tillstind nar det framgatt att bade dgare och styrelse,
liksom bolagets namn, bytts ut. I det fallet framkommer att de nya
foretradarna hade en bakgrund med misskotta bolag inom andra branscher,
med skatteskulder, betalningsforeligganden och misstankar om lonegaranti-
bedrigerier.

Ytterligare en friga ror den juridiska personens lamplighet. Det ar inte helt
klarlagt hur IVO:s regelverk forhaller sig till individers kontra foretags
lamplighet. Regelverket for exempelvis alkoholtillstand 4r tydligare, eftersom
aterkommande problem angdende foretradares limplighet kan leda till att
aven den juridiska personen anses olamplig. D4 hjilper det inte att byta ut
dgare och ledning for att anses uppfylla kraven pa lamplighet.

Intervjupersoner beskriver att nyttan med tillstind 4r som minst vid
konsulentstodd familjehemsvard'?, beroende pa bristande kontroll av
forestandare snarare dn av foretrddare. Enligt intervjupersonerna ar det inte
ovanligt att en och samma person stitt som forestandare for flera boenden,
vilket vackt fragor om hur dessa personer kunnat skota verksamheterna.
Forestandaren dr har alltsd den som driver den dagliga verksamheten. En del

10 verksamhet som har till uppgift att till socialnéamnden foresla familiehem och jourhem till barn samt som
lamnar stéd och handledning till sddana hem som tar emot barn.
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intervjupersoner uttrycker att eftersom forestindaren dr namngiven pa
tillstandet, ger det intrycket att den granskas och limplighetsprovas. Men
liksom for verksamheter som bedriver personlig assistans, ledsagarservice,
avlosarservice eller bitrade av kontaktperson enligt LSS, saknas foreskrifter
med specifika krav pa just forestindarens kompetens eller lamplighet. Darfor
sker inte ndgon sddan granskning. I intervjuerna framkommer ocksa ett
behov av specifika utbildningskrav pa forestandare, inte bara som det dr idag
— ett generellt krav pa att personalen ska ha den kompetens som kravs for
uppdraget.

Héga krav for att neka tillstand pa grund av bristande limplighet

Det krivs forhallandevis omfattande brister for att foretradare ska bedomas
vara olampliga att bedriva tillstdndspliktiga verksamheter. Si lange
foretradare kan besvara fragor kring verksamheten och visa upp rutiner och
de dokument som kravs, dr det inte sikert att ens gamla domar leder till
nekat tillstand. Det tycks sarskilt vara fallet om personen i bolaget inte har en
direkt operativ roll, utan exempelvis dr styrelsesuppleant. I ett sddant drende,
dar tillstand beviljades, fanns en individ med ett tiotal beslut fran
kronofogden samt nagra ar gamla bokforingsbrott. Det ar inte heller ett
hinder om bolaget bedriver annan verksamhet som ir visensskild fran den
tillstandspliktiga verksamheten, sisom restaurang eller djurrelaterade
verksamheter (se vidare nedan om brottsbelastning). Det gors dock en
provning av samtliga omstiandigheter i det enskilda fallet och det finns nagra
exempel pa att dldre domar och styrelsesuppleanters olamplighet legat till
grund for indragna tillstand. IVO driver rattsfall inom omradet och praxis
utformas fortfarande.

Villkor och marknadsmodeller

I foljande avsnitt behandlas villkor for olika typer av ersittningar samt
foreningsbidrag. Inledningsvis gar vi igenom intentionerna med tva olika
marknadsmodeller — valfrihetssystem respektive offentlig upphandling — och
hur dessa modeller paverkar forutsdttningarna for att oseriosa aktorer ska
kunna etablera sig. Den forstnimnda har lag (2008:962) om valfrihetssystem
(LOV) som grund, medan upphandling har lag (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU) som grund. Sedan gér vi igenom delat huvudmannaskap,
dar ansvarsgrinser korsar administrativa granser mellan stat och region eller
kommun. I den hir delen tar vi upp nationella taxan, personlig assistans och
utomlansvard. Gemensamt for omradden med delat huvudmannaskap ar att
kommunen eller regionen har ett ersittningsansvar for privata aktorer, men
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inte definierar villkoren. I tidigare studier har dessa framhallits ha en hogre
risk for felaktiga utbetalningar (Governo 2019). Avslutningsvis behandlas
villkor for foreningsbidrag, som snarast paverkas av de allminna reglerna i
kommunallagen (2017:725).

Valfrihetssystem

LOV infordes 2009 och kan tillimpas for tjanster inom halsovard och
socialtjanst. Den syftar till att den enskilde ska ha ritt att vilja den
leverantor som ska utfora tjansten. Kommuner och regioner ges i LOV
mojlighet att genom avtal reglera forutsattningarna for valfrihetssystemet och
vilka krav som aktorerna behover uppfylla for att fa teckna kontrakt och
ddarmed kunna bli valda av den enskilde. Det 4r detta forfragningsunderlag
som ligger till grund for att ansluta sig till ett specifikt valfrihetssystem.

I propositionen till LOV anges att den enskildes val av leverantor bor ses som
en garant for att ritt foretag far uppdragen. Lagstiftningen bygger pa en
stark tilltro till att den enskilde sjilv kan avgora vilka utforare som dr bast
for dennes behov. I forlingningen antas de enskildas samlade val skapa en
sund marknad. I samband med att lagen infordes forutsdgs inga ytterligare
kostnader for kommunerna. En engangssatsning om 280 miljoner kronor
infordes for kommunerna att ansoka om, for att informera om
valfrihetssystemet och om de olika utférarna (prop. 2008/09:29). Det gjordes
inte nagon analys av konsekvenser for brottsligheten eller for l6pande
kostnader for kontroller och bedomningar.

Huruvida man ska infora valfrihetssystem och i sa fall inom vilka omrdden ar
ett politiskt beslut for kommunerna, vilket gor att det skiljer sig at over
landet i vilken omfattning som valfrihetssystem inforts. Under 2021 anvinde
sig 163 kommuner av valfrihetssystem inom nagon verksamhet. Vanligast ar
det inom hemtjdnsten, dir 156 kommuner anvinder sig av valfrihetssystem.
Inom andra omraden tillimpas LOV i mindre utstrackning. Den nast
vanligaste insatsen ar daglig verksamhet enligt LSS (32 kommuner), foljt av
sarskilda boenden for dldre (SoL, 23 kommuner). Andra tjanster dair LOV
anvinds ar till exempel daglig verksamhet, ledsagning och olika former av
sarskilt boende.'" Antalet tjanstekategorier dir LOV tillimpas skiljer sig at

1 Kalla:
https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/driftformervalfrihet/valfrihetssystemochersattningsmodeller/social
omsorg/valfrihetssystemikommunerbeslutslaget2021/tjansteomradenmedlov.58868.html
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mellan kommunerna, fran 1 till 15. Fjorton kommuner som en ging infort
valfrihetssystem har valt att avsluta det.'2 I intervjuerna har framkommit att
ndgra av de kommuner som har avslutat valfrihetssystem har gjort det som
en foljd av att oseriosa aktorer tagit sig in pa marknaden. De flesta uppges
dock ha avslutat det eftersom det har varit for fa eller inga foretag som valt
att etablera sig i kommunen pa grund av bristande underlag.

For regionerna ar valfrihetssystem obligatoriskt inom primarvarden, vilket
innebar att man som patient viljer en vardcentral att lista sig pa. I hela landet
utfors 42 procent av primirvarden av privata vardcentraler, men det finns en
variation mellan regionerna. Den andel av befolkningen som ar listad pa en
privat vardcentral 4r som minst 11 procent (Region Orebro) och som storst
63 procent (Region Stockholm). Utéver primarvarden kan regionerna vilja
att infora valfrihetssystem ocksd inom andra omraden. Aven hir varierar det
stort. Fyra regioner har inte infort LOV inom andra omraden dn primar-
varden, medan Stockholm har 39 andra verksamhetsomriden med valfrihets-
system. Nast flest har Uppsala, med 12 verksamhetsomraden (SKR 2021a).

Den enskilde viljer utférare
Valfrihetssystem bygger pa en princip om att konkurrensen inte sker pa

grundval av ett upphandlat pris vid ett specifikt tillfalle, som vid
upphandling, utan pagar l6pande under hela avtalsperioden. Modellen syftar
till att konkurrens ska ske pa grundval av kvalitet, snarare dn pris, i brukar-
eller patientledet (2008/09: SoUS).

Nir LOV infordes angav regeringen att kommuner och regioner har ett stort
ansvar for att lamna “relevant, jamforbar, lattforstaelig och littillganglig”
information till enskilda, om samtliga leverantérer som myndigheten tecknat
kontrakt med (prop. 2008/09:29). Detta pa grund av att tjansternas art ar
sadan att vanlig marknadsforing inte ger tillracklig information for att man
ska kunna gora ett vilgrundat val.

De metoder som aktorerna anvander for att locka kunder paverkas av att
priskonkurrens inte ar tillimplig pa en offentligt finansierad kundvals-
marknad som valfrihetssystemen utgor. Det betyder dock inte att kvalitet
nodvindigtvis dr det som alltid utgoér konkurrensgrund, dven om det var

Aktuell statistik for LOV finns pa https://www.valfrihetswebben.se/statistik/

12 Kslla:
https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/driftformervalfrihet/valfrihetssystemochersattningsmodeller/social
omsorg/valfrihetssystemikommunerbeslutslaget2021.58928.html
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tanken med inférandet av LOV. Det forekommer i materialet att utforare
inom olika verksamheter forsoker locka till sig kunder med géavor eller
formaner pa ett mer eller mindre Oppet sitt, trots att det inte ar tillatet.

I intervjuerna framkommer exempel diar hemtjanstforetag erbjudit brukare
pengar, eller att hjalpa till med alltifrdn viktiga papper till fotvard. En
anledning till att vissa brukare kan vara sarskilt attraktiva som kunder for
foretag som vill utnyttja systemet ar att kunderna inte alltid vet hur
bistandsbeslutet ser ut eller att de ska ta kontakt med kommunen om de inte
behover sa mycket hjilp. Brukaren har framfor allt kontakt med utfoéraren
och vet sillan hur mycket kommunen betalar for tjansterna. Det har, menar
intervjupersoner, har lett till att brukare i vissa fall har beviljats for stort stod
i forhallande till sitt behov och den hjalp de faktiskt far. Det framkommer
ocksd i intervjuerna att brukare inom framfor allt hemtjansten forsoker
anvinda sig av sin “kundmakt” och stélla krav pa utforaren som innebir att
utforaren bryter mot regelverken. Det kan handla om att bestimma att en
anhorig ska anstallas och vilken 16n denne ska ha, trots att anhorig-
anstallningar inte ar tillitna. Det kan finnas starka incitament for oseriosa
aktorer att g med pa krav fran brukarna eftersom en del har omfattande
omvardnadsinsatser med méanga timmar, vilket genererar stora summor.
Sadana uppldgg, poangterar intervjupersoner, drabbar de seriosa foretag som
foljer reglerna, genom att de forlorar uppdrag och inkomster.

Begrinsad kontroll 6ver aktdrers intride p& marknaden

Nir LOV infordes forvintades valfrihetssystemen leda till en spridning av
aktorer, vilket i sin tur skulle reglera marknaden pa ett sadant satt att
branschen som helhet skulle gynnas (genom nytinkande, mangfald, battre
mojligheter for kvinnligt foretagande och battre arbetsvillkor for arbets-
tagarna pa ldngre sikt). Den forenklade formen av upphandling skulle gora
det enklare att fa tilltrdde till marknaden. Sarskilt bedomdes de sma
foretagens mojligheter att bli leverantorer av tjanster till offentlig sektor oka
(prop. 2008/09:29). Men intervjupersoner framhaller att det forenklade
forfarandet dven underlittat for oseriosa aktorer att komma in pa
marknaden.

Ett problem som framfors ar att kommunen eller regionen enligt LOV ska
godkinna samtliga sokande som uppfyller de krav som angetts i
forfragningsunderlaget (om de, i forekommande fall, har tillstand).
Genomgdaende i intervjuerna med kommunala tjansteman framkommer det
att det ar svart att — dven nar de tycker sig ha goda belagg for att ett foretag
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inte foljt reglerna — neka foretaget att verka i kommunen. En intervjuperson
beskriver kommunens forsok att utesluta ett foretag, efter att avtalet hade
gatt ut:

Det var dags for dem att skicka in en ny anstkan. Hur vi an forsokte fa till det satt vi
i en sits, att vi inte var sakra pa att vi kunde neka den ansokan. Trots att vi tyckte vi
hade sé otroligt mycket pa fotterna. For det &r sa tillatande. De hade fortfarande
god ekonomi pa pappret, de kunde uppvisa tillstand fran IVO etc. Nagon av
juristerna tyckte att "jo, men vi far val bara prova att sédga nej. Det &r kanske lite
50/50 om vi aker dit for det dar”. Och de stdmde vl oss sen, tror jag. Det kéndes
véldigt mérkligt med tanke pa underlaget vi hade, som visade pa valdigt mycket
oegentligheter.

Flera intervjupersoner ser det ocksa som problematiskt att det inte gér att
utgd fran regionens eller kommunens behov, for att begransa antalet utovare.
Ett antal regioner har erfarenhet av att vardgivare gar in utan att ha
forutsiattningar att kunna driva verksamheten nagon langre tid.

Man kan ju faktiskt ppna tio vardcentraler p4 samma gata om man vill. Man kan
inte sdga, "det ar en Gveretablering har s att vi avstar”. Dar har det vél kanske varit
nagot problem vi har haft, med ndgon som har 6ppnat och stangt med ett brak.

Intervjupersoner i regionerna papekar att for att kunna klara av hela
atagandet med att driva en vardcentral kriavs en hyfsad andel” av de listade
patienterna for att verksamheten ska f3 tillrackligt med intakter for att ga

runt. Tidigare forskning om ekonomisk brottslighet visar pa att riskerna for
felaktigheter okar nar verksamheter krisar (jfr Levi 2008, Engdahl 2022,
Alalehto 2014).

Offentlig upphandling

LOU reglerar den offentliga sektorns inkop av varor och tjanster och grundar
sig pa EU:s upphandlingsdirektiv. I annonserade upphandlingar specificeras
krav och villkor som maéste uppfyllas for tjansten. Aktorer far limna anbud
och den upphandlande myndigheten utvarderar anbuden pa pris, kvalitet
eller en kombination av dessa. Lagen syftar till att alla leverantorer ska
behandlas lika vid upphandlingar och att offentliga medel anvands sa
effektivt som mojligt. Senare drs dndringar i lagen har syftat till att ge okade
mojligheter till miljohinsyn, social hinsyn och arbetsrittslig hansyn.

I revideringen av LOU 2016, som skedde efter nya EU-direktiv, var syftet att
framja samhalleliga mal i upphandlingar, att sikra att den vinnande
leverantoren erbjuder sina anstillda skiliga anstillningsvillkor och att det
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inte sker konkurrens pa undermaliga villkor (2016/17: FiU7). Nya regler
giller for upphandling pa det sa kallade icke-direktivstyrda omradet fran och
med den 1 februari 2022. Det omfattar upphandlingar som ligger under EU:s
troskelvarden® samt sociala tjanster och andra sarskilda tjanster. De nya
reglerna innebir en storre flexibilitet vilket ger storre mojligheter for
upphandlaren att utforma varje upphandling, men ocksa att storre krav stalls
pa att i upphandlingsdokumenten beskriva vad som giller for den enskilda
upphandlingen.

Upphandlingar anvinds till exempel for olika former av boenden, men dven
for vardbemanningsforetag. Till detta kommer de fall diar kommunens
verksamheter i egen regi laggs ut pa entreprenad.

Upphandlingar skapar ordning
Upphandlingar uppges av intervjupersoner ha storst potential att stinga ute

oseriosa aktorer nar tjansten ar tydligt definierad och mojlig att folja upp.
Det dr annars svart for kommunen eller regionen att hiavda att leverantoren
inte foljer avtalet, 2ven om brister upptacks.

Flera intervjupersoner, i kommuner dir de tidigare inte haft tydliga rutiner
for inkop inom omraden som familjeomsorg och boendestod, tycker att de
tatt battre kontroll och forutsebarhet med upphandlingar 4n nir de har letat
platser allteftersom behov har uppstétt. De har darmed tvingats specificera
sina behov, och de har fatt battre kontroll 6ver sina totala inkop.

Upphandlingar inom vilfarden utmarker sig dock genom att det inte alltid ar
givet hur kvaliteten p4 en tjanst ska specificeras. Ibland har man svart att
formulera exakt vad det 4r som ska ingd i tjansten, vilket har beskrivs av en
intervjuperson i samband med en upphandling av boendestod:

Vi har suttit med nér det har varit leverantérsméten infor upphandlingen och da har
handlaggare och chefer varit med for att beskriva vad vi behdver for typ av stod.
Eftersom det inte &r vard utan ett socialt stéd. Och det &r ju lite flummigare &n
renodlad vard. Det &r inte helt 1att att beskriva och vi kommer vl f4 lite feedback pa
det vid uppfdljning, antar jag, for att se om det vi upphandlade var rétt eller inte.

En upphandlande myndighet kan vilja olika utvarderingsgrunder. Nar basta
forhallandet mellan pris och kvalitet dar utvarderingsgrund kan svarigheter att

13 Troskelvérdet fran den 1 januari 2022 &r 7,8 miljoner kronor (motsvarande 750 000 euro).
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bedoma skillnader i kvalitet for olika anbud gora att priset blir den
avgorande faktorn, enligt intervjuer och drenden.

Onormalt laga bud
Privata aktOrer som gar vinnande ur en upphandling far en eftertraktad

position, i och med att man under en viss period ofta garanteras en viss
inkomst, eller att man har mojlighet att fa uppdrag om upphandlingen galler
ramavtal.' Detta utgor ett starkt incitament att lagga ett attraktivt bud, for
att komma in i systemet (jfr Bra 2010:9). Enligt intervjuer med anstallda i
kommuner och regioner féorekommer det att foretag som vil kommit in i
systemet sedan forsoker hitta andra vigar till storre inkomster. Inom vissa
omraden lamnar leverantorerna nollbud, det vill siga gor saker gratis, darfor
att de raknar med att kringtjanster kommer att generera intakter. Intervju-
personen menar samtidigt att nigon form av varningsklocka bor ringa nar
man far ett pris som verkar for bra for att vara sant, men att sidana hansyn
forsvaras av att man oftast upphandlar pa lagsta pris. En upphandlare far
dock forkasta onormalt 1dga anbud efter att ha begart en forklaring, om den
inte ger ett tillfredsstillande svar (19 kap. 18 § LOU).

Bestéllarkompetens
Generellt dr intervjupersoner fran regionerna mindre bekymrade éver sina

upphandlingar 4n de fran kommunerna. En anledning ar att de tjanster som
regionerna upphandlar 4r mer specialiserade. En intervjuperson uttrycker det
som att man inte kan komma fran en brottslig bakgrund och tinka att man
ska starta en ortopedmottagning, eftersom det kriaver kunskap inom
ortopedi. Inom kommunerna ir det, som nimndes ovan, inte lika sjdlvklart
vilka krav som ska stillas vid exempelvis upphandling av socialt stod. Inom
saval branschorganisationer som fackférbund har man dirfor sett ett behov
av att hoja bestillarkompetensen i kommunerna. Férutom Upphandlings-
myndighetens stod och guider'® har till exempel Vardforetagarna tagit fram
en upphandlingsguide, och LO genomfor granskningar av kommunernas
rutiner for inkop och upphandling.

14 Ett ramavtal &r ett avtal som faststéller villkoren fér kontrakt som senare ska tilldelas under en viss
tidsperiod. Skillnaden mot ett vanligt upphandlingskontrakt &r att ramavtalet faststaller villkoren f6r framtida
avrop under ramavtalets giltighetstid, medan ett vanligt upphandlingskontrakt avser en faktisk anskaffning
och innehaller en fullstandig reglering av leverantérens atagande.

15 Se tex. https://www.upphandlingsmyndigheten.se/inkopsprocessen/
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Flera intervjupersoner vid brottsbekimpande myndigheter anser att
kommunerna skulle kunna anvianda upphandlingar pa ett battre sitt, for att
forebygga ekonomisk brottslighet och undvika att oseriosa aktorer vinner
upphandlingarna. I sammanhanget poangterar intervjupersonerna ocksa att
kommunerna har svart att identifiera oseriosa aktorer pa grund av att
sekretess hindrar dem frin att ta emot information frdn andra myndigheter,
till exempel uppgifter om arbetsgivaravgifter fran Skatteverket
(Byggmarknadskommissionen 2022, jfr Finansdepartementet 2022). Darfor
vet kommunerna inte heller hur man ska anvinda den typen av uppgifter vid
provning av anbud.

Ansvarsgranser korsas for vissa ersattningar

Aven om det i strikt mening inte alltid ir ett delat huvudmannaskap inom de
omraden vi tar upp nedan, blir effekterna i dessa fall desamma. Det handlar
om att ansvar delas mellan stat och region eller kommun. Det utspelar sig i
forsta hand pa vertikal nivd, dir staten har en reglering av en verksamhet
men dér regionerna eller kommunerna betalar, eller dir staten ar utbetalare
men regionen ansvarar for uppfoljningen. Det giller till exempel for
nationella taxan och viss tandvard, som regionerna ersitter, samt personlig
assistans, dir kommunerna star for viss ersattning. Nagot som liknar ett
delat huvudmannaskap loper dven horisontellt i vissa fall. Det beror framfor
allt regionerna och dr en konsekvens av patientlagen (2014:821) som innebar
att invanare kan soka vard var som helst i landet, men att den region dar
patienten dr folkbokford star for ersattningen. Att en aktor dger villkoren
och en annan 4ger ersittningarna skapar regelmaissiga glapp dar oseriosa
aktorer — om de kommer in i systemet — kan dolja sig bittre och blir svirare
att stinga ute om de vil uppticks. Oversyner och forslag till férandringar
finns inom de omraden som tas upp nedan (se t.ex Socialdepartementet
2021:76, SOU 2019:42, SOU 2020:19, SOU 2021:88).

Stat och region: nationella taxan och tandvard
Nationella taxan ar ett samlingsbegrepp for de lagar och férordningar som

reglerar verksamhet och ersittning for fysioterapeuter (sjukgymnaster) och
likare som har privata etableringar. Villkoren for nationella taxan beslutas
nationellt, men regionerna betalar ersittning till etableringarna. Nationella
taxan styrs av lagen (1993:1651) om ldkarvardsersittning (LOL) och lagen
(1993:1652) om ersattning for fysioterapi (LOF). Ersattningsnivderna
regleras av forordningar som regeringen beslutar.
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Lagstiftningen har sin grund i reformer som genomfordes i borjan av 1990-
talet. Reformerna kan ses i ett sammanhang dar lagstiftaren efterstrivade en
okad valfrihet for patienten, och likviardiga konkurrensvillkor med den
offentliga varden for specialistlikare. Forandringen var en del i en “ambition
att vidareutveckla den 6ppna varden, savil i offentlig som privat regi”
(1993/94:50U14).

Under arbetet med den har studien ar det inget system som mott en sd
samstammig kritik som den som intervjupersoner i regionerna uttrycker
gentemot taxan, dven om styrkan i kritiken varierar i forhallande till hur bra
relation man tycker sig ha med etableringarna. Det vanligaste héallningen
sammanfattas av foljande citat:

Jag tycker inte att det &r acceptabelt att vi har ett system som snurrar vid sidan av
allting annat. Dessutom s& har de fri férskrivningsrétt pa |akemedel, vilket vi ju ocksé
vet att man utnyttjar. S& att jag tycker, inte mot personerna [som har
etableringarna], men vi kan i Sverige inte ha ett system som snurrar vid sidan av
egen regi, traditionellt LOU-upphandlade och dar vi har i alla fall lagstiftning pa
vardval. Vi borde ha en modern hantering av detta. S min uppfattning &r definitivt
att taxan borde upphéra sa snart som mgjligt.

Intervjupersonerna ser det som problematiskt att etableringarna ligger i ett
parallellt system, vilket forsvarar saval samordning som kontroll. Intervju-
personer jamfor med de verksamheter som finns inom vardval med till
exempel psykoterapi eller nar egna upphandlingar gors. Inom dessa system
gar det att stdlla krav pd tjansterna pa ett siatt som de inte fir gora inom
nationella taxan. Den typ av ensamfOretagare som finns inom nationella
taxan dr dessutom ovanlig inom valfrihetssystem och offentlig upphandling,
dar det vanligtvis kravs en hog kompetens inom foretagande for att uppna de
krav som stalls av forfragningsunderlaget. Intervjupersoner menar att det
framst dr inom den nationella taxan de stoter pd personer som saknar
tillracklig kompetens att bedriva foretag eller som saknar kunskap om vad ett
vardgivaransvar innebdr.

Nationella taxan har varit foremal for en rad 6versyner, och det finns forslag
om att den ska avvecklas. I en utredning framhalls att nationella taxan,
tvartemot intentionerna, lett till en ojamn konkurrenssituation, och att den ar
oproportionerligt resurskravande (SOU 2020:19). I likhet med den har
studien bekraftar utredningen att det finns ett, vad de benamner, ”tillits-
problem” mellan regionerna och utférarna. Intervjupersoner i den hir
studien framhaller att problemen grundar sig i att regionerna inte kan
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paverka de villkor som etableringarna verkar under, men att de maste betala
ut ersdttningar. Det gor att etableringarna inte ses som del av regionens
verksamhet. Regionerna ska endast folja upp att ersittningsanspraken ar
styrkta.

Inom tandvard betalas ersittningar ut av savil staten som av regioner och
kommuner. Flera intervjupersoner beskriver lagstiftningen som eftersatt, och
de framhaller att varden sker avtalslost. Det innebar att dven region-
finansierad tandvard far bedrivas, om vardgivaren dr ansluten till
Forsakringskassan och det statliga tandvardsstodet. P4 samma sitt som for
nationella taxan finns det darfor inga mojligheter for regionen att avansluta
de vardgivare som man ser missbrukar systemet, utan det maste istillet
Forsakringskassan gora.

Stat och kommun: personlig assistans
LSS innebar en utokad rattighetslagstiftning och inkluderar bade ratten till

personlig assistans och ritten for den enskilde att vilja vem som ska utfora
den. I propositionen (1992/93:159, s. 60) till LSS anges att:

Den enskilde skall kunna f& insatsen genom att kommunen tillhandahaller
assistansen eller genom att den enskilde far ekonomiskt stod s& att han sjélv kan
vara arbetsgivare for den personliga assistenten. Den enskilde skall &ven kunna
anvinda stddet for att anlita annan, till exempel ett kooperativ eller annat fristdende
organ, som arbetsgivare.

Lagstiftaren framholl att manga olika losningar maste kunna viljas och att
reformen sannolikt skulle leda till att ett mer differentierat serviceutbud
skulle viaxa fram (prop. 1992/93).

Stat och kommun har ett delat ansvar for finansieringen av personlig
assistans.'® En utredning pagar dock om hur personlig assistans kan
organiseras i ett statligt huvudmannaskap (Socialdepartementet 2021:76).
Nir en person idag vill ansoka om personlig assistans kan detta goras hos
bade kommunen och Forsakringskassan. Individuella bedomningar ska goras
av behoven, for att garantera personer med omfattande och varaktiga
funktionshinder goda levnadsvillkor. Om assistans soks fran bade
kommunen och Forsdkringskassan gors tva parallella utredningar som ska
vara separata fran varandra. Kommunerna ersitter Forsakringskassan for 20
timmar assistansersattning per vecka och brukare. Om behovet understiger

16 Regionerna kan dven finansiera vissa halso- och sjukvardande insatser inom personlig assistans.
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20 timmar per vecka har kommunen ensamt ansvar for insatsen, inklusive
uppfoljning. Om Forsidkringskassan dger drendet dr det de som 4r ansvariga
for uppfoljning.

De utredningar som gors av Forsakringskassan respektive kommunen kan
komma fram till olika bedomningar av en persons behov. Om kommunen
kommer fram till ett storre behov an Forsdkringskassan kan kostnaderna for
kommunen oka, genom att utforarna hjilper den enskilde att begira de extra
timmarna fran kommunen.

Intervjupersoner i kommunerna papekar att de skulle behova uppgifter fran
Forsakringskassan om vilken ersittning som gar ut och hur den ser ut for att
deras egna beslut ska bli ratt. Nar uppgifter inte kan fas fran
Forsdkringskassan begirs de istéllet fran den enskilde. Dock kan denne
foretradas av ett ombud som inte har intresse av att skicka in sddana
uppgifter som kan leda till att mindre pengar betalas ut. Flera
intervjupersoner upplever att det finns ombud som forsoker stilla
Forsikringskassan och kommunen emot varandra, for att pd sd vis driva upp
det behov som man menar att brukaren har. Samtidigt menar
intervjupersonerna att de i kommunerna kan ha battre kinnedom om
brukarna och deras 6vriga atgiarder dn vad Forsakringskassan har. En
intervjuperson exemplifierar med att kommunen kan ha system som
kommunicerar med sjukhusen, vilket Forsikringskassan inte har. De kan
ddrmed se om ersattning begars for tidsperioder nar brukaren inte har ratt till
assistans.

En ytterligare faktor som intervjupersoner anser vara speciell med personlig
assistans 4ar att det i vissa fall finns begransad kontakt bide med den enskilde
och med utforaren, vilket gor det svart att verifiera de uppgifter som kommer
in. Individer som far beslut om ritt till personlig assistans skriver vanligtvis
sjalva avtal med en utférare. Kommunen har ddrmed inte nagot direkt
forhallande till utféraren genom ett avtal, och insynen i verksamheten ar
mycket begransad fran kommunens sida, eftersom assistansen utfors hos den
enskilde. I kommunerna noterar intervjupersoner vidare att kontakten med
brukarna minskas ytterligare nir de har juridiska ombud via
assistansbolaget. Intervjupersoner med erfarenheter fran bedomningar av LSS
upplever ocksa att bolag ibland har intresse av att 6ka insatserna av
personlig assistans istallet for att brukaren deltar i andra insatser som
kommunen erbjuder.
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Region och region: utomlansvard
Eftersom patienter enligt patientlagen kan soka vard var som helst i Sverige,

uppstar en situation som liknar ett delat huvudmannaskap, i och med att
regionerna sinsemellan fordelar vard och kostnader. Enligt riksavtalet'”
limnas ersattningen for tjanster i enlighet med en regional prislista.

Utforare som anvinder sig av underleverantorer beskrivs av intervjupersoner
framfor allt vara ett problem vid digital vard. Digitala vardgivare kan skriva
avtal med en vardcentral som i sin tur har avtal med en region. Om avtalet
inte endast galler de listade patienterna pa vardcentralen, kan vardtagare fran
hela Sverige anvinda den digitala virdgivaren inom ramen for patientlagen.
Intervjupersoner i regionerna beskriver att fler digitala aktorer har upptickt
att det 6ppnar upp en stor marknad att sluta ett underleverantorsavtal med
en vardcentral. Det beskrivs som att det inledningsvis var likare som kom in
pa det sittet, men att det nu 4r nya typer av yrkesgrupper, sisom
sjukgymnaster och dietister. Det gor att om en oserids aktor kommer in den
vigen, berors inte bara den enskilda regionen, utan alla regioner.

En annan form av delat huvudmannaskap mellan regioner kan ocksa sigas
foreligga nir en vardgivare har olika avtal med flera regioner. I ett 4rende var
en vardgivare verksam inom ett vardvalssystem (LOV) i en region och vann
samtidigt en upphandling inom samma vardomrade i en grannregion, genom
att lagga ett mycket lagt bud. Dessutom hade en av likarna ett
taxeldkaravtal, som inkluderar fria likemedel och fri provtagning, med den
forsta regionen. I LOU-avtalet fick de inte ersittning for enskilda besok, utan
for en hel vardepisod. Vardgivaren kunde darmed begira ersittning for hela
vardepisoden i en region och samtidigt fa ersittning for lakemedel och for
besok for samma vard fran en annan region. Fakturering mellan regionerna
sker pa pappersfakturor och det gar inte att samkora olika regioners
patienter.

Vid utomliansvard skiljer sig ersittningsmodellen fran motsvarande vard
inom regionen. Da ersitts vardgivare per patientbesok. Detta var en
anledning till att kostnader snabbt skenade for regionerna, nir de digitala
vardgivarna borjade etablera sig. SKR:s rekommenderade ersattning for
digitala besok har sankts till 500 kronor for likarkontakt och 275 kronor for

17 Riksavtalet &r en rekommendation till regionerna fran SKR. Avtalet reglerar former for den vard som
regioner képer och séljer sinsemellan.
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sjukvardspersonal.’® Detta kan jamforas med att ett fysiskt lakarbesok for
utomlidnspatienter inom primarvard ersitts med mellan 1 735 och 2 287
kronor, och fysisk sjukvardande behandling ersatts med 708-830 kronor,
beroende pa sjukvardsregion.'® De storsta leverantorerna av digital vard ar
lokaliserade i Region Sormland, som ar 2020 fakturerade andra regioner 900
miljoner kronor for utomlidnsvird.2° Aven andra regioner har eller har haft
digitala aktorer. I en region dar man sag att besoken okade kraftigt forsokte
man begransa antalet besok. En intervjuperson menar samtidigt att:

Vi har véldigt begransad mgjlighet att styra just de digitala leverantdrerna, eftersom
ju mer oattraktivt vi gor det s flyttar de till en annan [region] och sen kan de anda

"bearbeta” vara invanare. Ju mer vi begransar, desto storre ar risken att man véljer

att flytta till ett annat stélle dér vi inte har kontroll.

Citatet illustrerar att underleverantorer lyder under de villkor som giller i
den region dir vardcentralen dr etablerad. Eftersom digitala vardgivare inte
ar bundna till en viss plats, kan de soka sig till den region dir de tycker sig fa
bast villkor. Intervjupersoner i regionerna har uppmarksammat att under-
leverantorer med avtal i andra regioner marknadsfor sig gentemot den egna
regionens invanare genom till exempel lokalpressen. Intervjupersonerna ser
det som en strategi for vardgivarna att etablera sig pd nya marknader utan
att behova genomgd den granskning och kontroll som annars sker.

Nir felaktigheter uppticks kan det delade huvudmannaskapet gora att
avtalsregionen saknar incitament att driva drenden mot underleverantorer,
eftersom den ekonomiska skadan inte drabbar dem. En intervjuperson fran
en region forklarar vem som led ekonomisk skada efter att en vardgivare
hade begirt ersittning for orimligt manga besok:

Det var ju inte vi som led skada utan de andra regionerna som led skada, alltsa de
som larmat. Och det kan man ju vénda pa och se ur de andra regionernas
perspektiv — de satt i hdnderna pa oss att vi drev det. Det som blev lite markligt i
den har situationen var att nyttjande fran vara invanare var véldigt litet, s& egentligen

18 Kalla:
https://skr.se/skr/halsasjukvard/utvecklingavverksamhet/ehalsa/digitalavardtjansteriprimarvarden/ersattningar
digitalavardtjansteriprimarvarden.28836.html

19 https://skr.se/skr/halsasjukvard/ekonomiavgifter/utomlansvardriksavtal/regionernasprislistor.31055.html

20 Klla:
https://skr.se/skr/halsasjukvard/utvecklingavverksamhet/ehalsa/digitalavardtjansteriprimarvarden/digitalauto
mlanskontakter2020.46698.html
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kande vi att vi drev det verkligen inte for egen del. Men det &r viktigt, trots att vi ar
en liten region, att vi tar ansvar och driver den fér andra regioners del.

I de regioner dir patienterna finns framgar dessutom inte alltid patient-
uppgifter vid faktureringen, utan det faktureras endast en klumpsumma. Det
gOr att det dr svart for regionen att veta om det faktureras korrekt.
Kostnaden for digital utomlansvard kan ligga antingen pa regionen eller pa
patientens valda vardcentral. Detta 4r en del av de ekonomiska villkoren i
vardvalet och beslutas av varje region.

Villkor for att fa foreningsbidrag

Kommuner och regioner betalar ut foreningsbidrag till verksamheter med
ideella syften. Nagra kommuner gor en forhandsprévning av foreningen
innan den far bidrag utbetalt. Kommuner och regioner stéller ofta ett antal
grundvillkor for att foreningen ska vara berittigad till bidrag. Den ska vara
demokratiskt uppbyggd, oppen for alla, representera demokratins idéer och
sakna vinstsyfte. Flera intervjupersoner inom regioner och kommuner
forklarar att villkoren kopplade till demokrati dr svartolkade. De har
specificerats vid statlig bidragsgivning av en utredning (SOU 2019:35).2
Bidrag far inte ldmnas till en organisation om den, eller ndgon av dess
foretradare, inom ramen for verksamheten a) rattfirdigar, framjar,
uppmanar alternativt utovar vald eller hot som kranker den enskildes
grundliggande fri- och rittigheter, b) bryter mot principen om alla
manniskors lika virde eller ¢) motarbetar det demokratiska styrelseskicket.

Liksom for foretag ar det inte alltid givet vilka som ar foretradare, vilket
beskrivits tidigare. I foreningar avser begreppet foretridare de som ingar i
organisationens forvaltande organ, sisom ordférande, styrelseledamoter,
personer som har utsetts for att teckna organisationens firma eller till
exempel generalsekreterare, kassor eller verksamhetsansvarig. En forening
ska i normalfallet inte stillas till svars for en enskild medlems agerande (SOU
2019:35). Om agerandet skett i ett sammanhang diar medlemmen fétt i
uppdrag att representera foreningen, exempelvis i egenskap av ledare av en
aktivitet, fair medlemmen daremot anses foretrida foreningen. I vilka
situationer foreningen bar ansvaret nir en enskild brutit mot nagot av
villkoren maste dock bedémas utifran omstandigheterna i varje enskilt fall.

21 Dartill har Demokrativillkorsutredningen tagit fram ett stédmaterial, Végledning fér handléggare, som ska
stddja handlaggare i tillimpningen av demokrativillkoret (SOU 2019:35). Végledningen presenterar manga
praktiska tips som saledes kan |6sa intervjupersonernas problem om hur demokrativillkoret kan anvéndas.
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Ytterligare villkor kan specificeras och formuleras av respektive kommun
eller region. Det kan handla om att foreningen ska ha ett visst antal
medlemmar, att foreningen ska ha varit verksam en viss tid eller att
foreningen ska bedriva verksamhet for en speciell malgrupp for att vara
bidragsberittigad. I intervjuerna aterkommer att utbetalarna prioriterar stod
till verksamheter f6r malgrupperna barn och ungdomar, seniorer fran 65 ars
alder samt personer med funktionsnedsattning. Regionerna kan stilla krav
pa att den bidragssokande foreningen ska ha lokalforeningar fordelade i flera
av regionens kommuner for att fa bidrag. Det ar darfor viktigt att regionerna
kontrollerar att lokalféreningarna existerar och verkligen 4dr verksamma pa
de platser som uppges.

For att sdkerstilla att villkoren uppfylls nimner enstaka intervjupersoner att
vissa nystartade foreningar inte far hela bidraget utbetalt i en klumpsumma i
forvag, utan istillet far beloppet stegvis, alternativt retroaktivt. En
granskning av demokrativillkoret kan innebara att begira in uppgifter om
styrelseledamoter inklusive kassor och ordférande, firmatecknare och
revisorer. Till exempel kan folkbokfoéringsadresser signalera om en forening
bestdr av en sluten krets i form av enstaka hushall. Det 4dr ocksd viktigt att
sakerstalla att revisorn dr utomstdende sd att den kan gora en oberoende
granskning.

Uteslutningsgrunder i LOU och LOV

LOU (13 kap. resp. 19 kap.) och LOV (7 kap.) behandlar grunder for
uteslutning av leverantorer som kommuner och regioner kan anvinda sig av
vid upphandlingar respektive valfrihetssystem. Leverantorer far uteslutas fran
valfrihetssystem om

e de ir i konkurs eller likvidation,

e de inte har fullgjort sina aligganden avseende socialforsiakringsavgifter
eller skatt, samt om

e deras foretradare dar domd for brott som avser yrkesutovningen.

Det finns dven en mojlighet att utesluta en leverantor vars foretrddare ”har
gjort sig skyldig till allvarligt fel i yrkesutévningen och den upphandlande
myndigheten kan visa detta” eller om den sokande har latit bli att lamna
begiarda upplysningar eller lamnat felaktiga upplysningar (LOV 7 kap. 1 §).
Det finns inte specificerat i forarbeten vad allvarligt fel i yrkesutovningen kan
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innebira, mer dn att en lagakraftvunnen dom for brott i yrkesutévningen
omfattas. Liknande uteslutningsgrunder finns i LOU, men med skillnaden att
det dr mer specificerade omstandigheter som anges. En annan skillnad ar att
leverantorer inte bara far, utan ska uteslutas om a) de inte fullgjort sina
skyldigheter gillande betalning av skatter eller socialforsikringsavgifter, eller
b) de 4r domda for vissa brott kopplade till organiserad brottslighet,
finansiering av terrorism, manniskohandel, viss bestickning eller bedragerier
med EU-medel. Sedan nya regler inforts 1 februari 2022 ar alla uteslutnings-
grunder frivilliga vid icke direktivstyrd upphandling, och en leverantor far
aven uteslutas om den pa andra grunder som anges i upphandlings-
dokumenten 4r olamplig att delta i upphandlingen (19 kap. 17 § LOU).
Hinsyn till de grundliaggande principerna, sarskilt proportionalitets-
principen, behover dock iakttas. De nya bestimmelserna innebar att
upphandlande myndighet generellt far ett storre utrymme, men samtidigt
stills storre krav pa att beskriva vad som giller i de enskilda upp-
handlingarna. Det fordrar kompetens och resurser, vilket sannolikt oftare
finns i storre kommuner och regioner.

Konkurrensverket, som ir tillsynsmyndighet for upphandlingar, har
konstaterat att allvarligt fel i yrkesutovningen ar den uteslutningsgrund som
véllar storst problem vid tillimpningen (Konkurrensverket 2013:6). En
bedomning maste goras, i varje enskilt fall, av huruvida felet dels har begatts
i yrkesutovningen, dels ar tillrackligt allvarligt for att motivera uteslutning i
det enskilda fallet. Det kan galla overtradelser av regler for att bedriva
naringsverksamhet (exempelvis bokforingslagen, aktiebolagslagen och lagen
om naringsforbud) eller overtradelser av speciallagstiftning (exempelvis
hilso- och sjukvardslagen). Felets karaktar och omfattning ska dessutom
stillas i relation till verksamheten. Kammarratten faststillde i ett fall
(Jonkoping, mal nr 2022-12) att felen i sig skulle kunna ses som allvarliga,
men eftersom de bara forekom i ndgra fa procent av samtliga utforda
uppdrag forelag inte grund for uteslutning. Aven tidigare avtalsbrott kan
enligt Konkurrensverket utgora grund for utslutning. En forutsittning ar att
den upphandlande myndigheten har reklamerat och vidtagit atgiarder samt
dokumenterat bristerna for att kunna dberopa tidigare avtalsbrott. Det kravs
daremot inte att upphandlaren har hivt det tidigare avtalet for att kunna
gora gillande att leverantoren gjort sig skyldig till allvarligt fel i yrkes-
utovningen. Det maste inte heller vara ett tidigare avtalsbrott i en
avtalsrelation till just den upphandlande myndigheten. Aven brott mot
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arbetsmiljoregler och anstillningsavtal kan utgora fel i yrkesutévningen,
liksom brott mot diskrimineringslagen.

Vira intervjupersoner framhéller dock att det inte finns obegransade resurser
att efterforska om till exempel en anbudsgivare har gjort sig skyldig till ndgot
allvarligt fel i yrkesutovningen. Sa dven om man tycker sig ha rittsliga
verktyg kan det behovas hjalpmedel for att kunna anvanda dem. Ett sddant
hjalpmedel, som en upphandlingsansvarig saknar, ar ett register for om det
finns dterkommande sanktioner mot ett foretag eller om avtal blivit hivda
alternativt uppsagda. I dagsliget maste sidan information sparas pa egen
hand. Det forsvaras av att det inte finns nagot register over vilka aktorer
kommuner eller regioner har eller har haft avtal med.

Ett problem som flera intervjupersoner brottas med ar att foretag som de
uppfattar som oseriosa ar svara att utesluta ur upphandlingar och
valfrihetssystem, aven om de tycker att foretagen har misskott tidigare avtal.
For upphandlingar ar problemet att leverantorer kan inkomma med underlag
som siger att de kommer att skota avtalen framat i tiden. For valfrihets-
system finns inte mycket praxis avseende uteslutning, vilket intervju-
personerna i kommuner och regioner menar beror pa att det vid enskilda
upphandlingar sillan finns tid, resurser och incitament att driva fram praxis.
Nistan alla intervjupersoner vill ha storre mojligheter att inte slappa in
aktorer pa marknaden fran borjan, for det upplevs svart att fa bort nagon
nir de vil 4r inne.

Slutligen har enstaka intervjupersoner stillt sig fragan om de kan vara sikra
pd att de ramupphandlade leverantorerna vid avropet fortfarande uppfyller
alla krav som stillts i ramavtalet. Det galler sarskilt vid, for denna studie,
ovanligare omraden som boenden, dar behov kan uppstd med kort varsel. De
menar samtidigt att om man behover gora samma kontroller som vid en
direktupphandling (till exempel tillstand, tillsyn och ekonomiska kontroller)
forsvinner en del av vinsten med att ha ramavtal.

Brottsbelastade personer kan ta sig in pa marknaden

Aven om det inte ir ett obehindrat tilltride till vilfirdsmarknaderna och det
finns uteslutningsgrunder kopplade till de olika marknadsmodellerna,
forekommer det att oseriosa foretag och foreningar anda tar sig igenom
sparrarna.
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Vid savil tillstindsgivning som upphandling kontrolleras om foretagets
foretradare varit domda for brottslighet som paverkar lampligheten. I det hir
sammanhanget lyfter intervjupersoner sarskilda svarigheter med ekonomisk
brottslighet. Dels ar det svart att fa fallande domar, dels ar det inte alltid
huvudmainnen bakom brotten som blir domda, utan bulvaner och malvakter.

En sidrskild problematik som intervjuade upphandlingsjurister lyfter dr att det
inte gdr att fa ut belastningsregister som ar anpassade till de brott som LOU
efterfragar. Det medfor att det inte gar att kontrollera om foretradare har
gjort sig skyldiga till brott eller inte, eftersom regelverket tolkas som att det
inte ar mojligt att begira ett allmant utdrag ur belastningsregistret. Ett sddant
utdrag kan namligen innehalla brottstyper som inte ar relevanta for
uppdraget, och da viger den personliga integriteten tyngre dn samhalls-
intresset. Detta gor att det kan finnas viktig information i belastningsregistret
som inte formedlas. Nagra intervjupersoner menar att det alternativ som star
till buds ar att be foretaget skriftligen forsakra att personer inom vissa
positioner inom verksamheten inte har begatt vissa grovre brott.

Ndgra intervjupersoner anser vidare att kraven for att utesluta utforare pa
grund av olamplighet och brottslighet dr for hogt satta. I ett exempel fran en
intervju dr huvudmannen for ett foretag domd for bade narkotikabrott och
misshandel, men ett dtal om ekonomisk brottslighet resulterade inte i fillande
dom. Ddrmed fanns inte grund for att utesluta aktoren, eftersom de tidigare
domarna inte hade koppling till verksamheten.

Intervjupersoner frin myndigheter menar att man ibland sitter pa
underrittelseinformation som man inte har férutsdttningar att limna ut som
underlag till tillstindsmyndigheter. Det kan exempelvis handla om personer
med kopplingar till organiserad brottslighet som bedriver HVB. Samtidigt
har vissa mojligheter identifierats att skriva pm med underrittelseuppgifter
som underlag for tillstandsprovning. Till exempel uppges att Sikerhets-
polisen utvecklat formdagan att lamna skriftliga utlitanden om extremist-
personer som de bedomer vara olimpliga som huvudman for skolor.

En fraga som tas upp av flera intervjupersoner inom kommuner och regioner
ar att ndra anhoriga kan vara domda for brott, och att de misstanker att det
kan paverka verksamheten. Det tydligaste exemplet som tas upp kommer
fran pedagogisk omsorg, dir kommunerna inte kan stilla krav pa att ingen i
hemmet dir verksamheten bedrivs far ha brottslig bakgrund.
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Avtal

Vid valfrihetssystem och upphandling ingar kommuner och regioner avtal
med utforarna. I det hidr avsnittet tittar vi nirmare pa avtalsvillkor och
forfragningsunderlag. Vi har undersokt hur utbetalare hanterar krav-
specifikationer, kontraktsvillkor, mojlighet till sanktioner, upplysningsplikt
och underleverantorer.

Kravspecifikationer

Kommuner och regioner dikterar i princip sina egna avtal. Skillnader kan
exempelvis handla om att det i vissa kommuner ingdr restid i timersittningen
for hemtjanst, medan det i andra kommuner inte gor det. Darmed finns det
mojlighet for kommunerna att styra olika typer av incitament till forman for
seriosa aktorer. Men det gor ocksd att utforarna, som sillan ar begransade
till en enskild kommun eller region, har olika regler att forhalla sig till. Det
kan i sin tur Oka risken for oavsiktliga felaktigheter. Dels pa grund av att den
administrativa belastningen okar, dels pa grund av slarvfel och att reglerna
blandas ihop. En intervjuad foretagare beskriver det som att kommunerna
har 290 olika sitt att begdra in uppgifter pa, vilket skapar en 6kad borda.
Négra intervjupersoner i kommunerna menar att det skulle underldtta om
avtalen sdg likadana ut och utforarna foljdes upp pa samma sitt. Man menar
att det skulle skapa mer tryck pa de privata utforarna att gora ratt, och
minska diskussionerna om olika tolkningar av avtalen.

Intervjupersoner som har varit med om att utveckla avtalsskrivningar
framhaller att avtalen maste ge tillgang till sidan information om utféraren
som dr relevant for att man i ett senare skede ska kunna f6lja upp 6vriga
krav, till exempel genom insynsklausuler. Deras erfarenhet dr att det i avtalet
tydligt maste specificeras att utbetalaren har ritt att ta del av exempelvis
bokforing och personallistor.

Samtidigt finns det bland intervjupersonerna en samstammighet om att det
inte dr dandamalsenligt att i avtalen skriva in allt som utforaren inte far gora,
eftersom det skulle leda till orimliga avtal. Intervjupersonerna poiangterar
dessutom att det maste kunna ga att folja upp det som skrivs in i avtalen,
helst i métbar form, samt att faktiskt gora uppfoljningen. Annars ar risken
att valskrivna avtal ger en skenbar bild av kontroll, medan de i realiteten
gynnar oseriosa foretag som bryter mot avtalsreglerna.
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Nir det giller foreningsbidrag kan utbetalarna ocksa specificera vilka
handlingar fran foreningen de ska fa tillgang till, i syfte att bedoma att
villkoren for bidraget uppfyllts. Det innebar att personal fran kommunen
respektive regionen kan folja upp foreningens riakenskaper, protokoll och
ovriga handlingar.

Mojligheter till sanktioner

Manga intervjupersoner i savil regioner som kommuner framhaller vikten av
att avtalen klargor en mojlighet till sanktioner nir brister i verksamheten
framkommer. Flera intervjupersoner papekar vidare att det ar viktigt att
avtalet hela tiden foljs fran bada parter, sa att utbetalarna inte gor undantag
fran de granskningsmojligheter och sanktioner de avtalat om. Intervju-
personer fran en region berittar att de har lagt in mojligheten till si kallad
extrapolering i sina avtalsmallar. Det innebér att 4ven om de granskar en
mindre andel av en verksamhet kan de stilla motsvarande aterkrav for
helheten, forutsatt att de har gjort ett tillrackligt stort slumpmassigt urval (se
vidare kapitlet Atgirder och sanktioner).

Upplysningsplikt

Det finns en stark norm inom savil kommuner som regioner att ha en
serviceinstillning gentemot utférarna. Det kan delvis ses som en konsekvens
av att man vill locka till sig verksamheter sd att medborgarna ska ha
alternativ att vilja mellan. Dessutom kan kommuner och regioner vara
beroende av privata utforare nar de skalat ner den egna regin. Méanga
intervjupersoner ser dock ett behov av att stilla hogre krav pa utférarna. En
region har till exempel hojt kraven genom att inféra upplysningsplikt for
privata utforare att meddela beslut fran andra myndigheter, till exempel
skattebeslut. En intervjuperson i regionen forklarar syftet:

Inte for att vi tror att de faktiskt kommer ldamna in det, men da blir det i alla fall en
avtalsbrist om de inte lamnar in det. Om vi da far kinnedom om det, sa har vi en
battre position att stdnga av oseriosa aktorer.

Upplysningsplikt rader ocksa nir foretaget tar in underleverantorer, vilket
forsvarar for oseriosa aktorer att dolja sig bakom underleverantorsavtal.

Underleverantorer
I materialet till den har studien forekommer exempel pa att leverantorer med
avtal anviander sig av underleverantorer som tidigare fatt sina avtal havda pa
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grund av felaktigheter. En intervjuperson berittar att en kommun hade havt
ett avtal med ett foretag. Darefter hade foretaget upprepade ganger forsokt ta
sig in igen, men efter ett tag slutade forsoken. P4 kommunen trodde de att
foretaget gett upp, men efter ett tips visade det sig att de arbetade under ett
annat foretag, trots att det inte var anmalt som en underleverantor. Liknande
fall framkommer i drendena.

Att foretag anvander sig av underleverantorer dr en omstiandighet som
intervjupersoner framhéller forsvarar ansvarsutkravande. I LOU finns storre
mojligheter dn i LOV att begridnsa vad underleverantorer far och inte far
utfora. Konkurrensverket har i ett specifikt fall bedomt att villkor inom ett
valfrihetssystem som begransade leverantorers mojlighet att anlita
underleverantorer kunde ha oproportionerligt negativ effekt pa
konkurrensen. En konsekvens kunde bli att farre aktorer ansluter sig till
valfrihetssystemet, vilket dirmed skulle motverka syftet med LOV - att skapa
en mangfald av utforare for den enskilde att vilja mellan (Konkurrensverket
beslut dnr 53/2015).

I LOU har upphandlaren storre mojligheter att reglera om och hur stor del av
tjansterna som far utforas av underleverantorer. En begransning far dock inte
goras i generella termer, till exempel en viss procentsats, utan maste i det
enskilda fallet bedomas vara proportionerlig, enligt de EU-direktiv som ligger
till grund f6r LOU (EU-domstolen, dom C-63/18).

I LOU finns, for direktivstyrda upphandlingar, reglerat att utbetalaren far
begira att en leverantor ska limna in uppgifter om vilka eventuella
underleverantorer de anvinder sig av, och hur stor del av kontraktet som
dessa utfor. Det kan antas vara proportionerligt att upphandlaren dven kan
stilla krav pa att eventuella tillkommande underleverantorer under
avtalstiden ska godkidnnas pa forhand. Vidare kan antas att upphandlaren
kan aldgga avtalsleverantoren att sikerstilla att uppstillda villkor som finns
med i upphandling eller forfragningsunderlag efterlevs av underleverantoren.
Kommunen respektive regionen bor ocksd kunna vilja att ange att dven de
kan komma att kontrollera underleverantdrerna. Aven for icke direktivstyrda
upphandlingar och LOV, dar sarskilda regler om underleverantorer saknas,
bor ovanstdende krav utifran proportionalitetsprincipen vara mojliga.
Eftersom ytterligare regler om underleverantorer saknas i lagstiftning kan det
finnas mojlighet att stilla ytterligare krav sa lange hansyn till de grund-
laggande principerna, sirskilt proportionalitetsprincipen, iakttas. Flera
intervjupersoner podngterar att ansvaret for underentreprenorer maste vara
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tydligt. Bestillaren ska i avtalen stilla krav pd information om leverantoren
och underleverantoren, samt p4 att leverantoren halls ansvarig for fel som
sker hos underleverantoren.

En mojligen oavsiktlig konsekvens av den obegrinsade mojligheten att ta in
underleverantorer inom valfrihetssystem i regionernas hilso- och sjukvard ar
att dven andra regioner dn den som sitter pa avtalet paverkas, genom att
patienter har ritt att soka vard var som helst i landet, vilket beskrevs ovan
(avsnittet Region och region: utomldnsvard). Det gor det mojligt for
exempelvis ldkare att ge vard inom den region dir de fysiskt ar baserade,
utan avtal med regionen i fraga, om deras foretag har ett under-
leverantorsavtal med en vardgivare i en annan region.

Ersittningsmodeller

Kommuner och regioner finansierar privata aktorer inom valfarden pa olika
satt. I de flesta fall 4r det upp till den utbetalande regionen eller kommunen
att besluta hur finansieringen ska utformas. Aven ersittningsnivan faststills
inom varje kommun respektive region. Den kan till exempel baseras pa en
sjdlvkostnadskalkyl for den egna verksamheten eller pa en jamforelse med en
motsvarande upphandlad tjanst. Det finns olika sitt att kategorisera olika
typer av ersittningar, exempelvis fast, rorlig och malrelaterad, retrospektiv
kontra prospektiv, atgirdsbaserad eller virdebaserad
(Upphandlingsmyndigheten 2016, Finansdepartementet 2014). Vi gor i
denna rapport en forenklad indelning i tre huvudsakliga kategorier av
ersattningsformer, som finns inom halso- och sjukvard, utbildning samt
socialtjanst.

1. Ersdttning baserad pa beviljad tid — en brukare har beviljats en viss
tid for exempelvis hjalpbehov inom hemtjanst eller personlig
assistans. Denna baseras pd en behovsutredning for individen. Den
verksamhet som utfor tjansterna fakturerar kommunen for arbetet.
Ersittningen baseras pa ett schablonbelopp per timme.

2. Styckersittning — vardgivaren ersitts exempelvis per besok, behandling
eller timme. Verksamheterna far ersittning baserat pd hur manga
behandlingar och vilken typ av behandlingar de utfort. Det anvinds
exempelvis inom specialistvard, utomlansvard och nationella taxan.

3. Belopp per individ — ett visst belopp betalas ut per individ och ar till
en verksamhet som individen viljer, sisom skolpeng och ersittning
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per listad patient pa en vardcentral (kapitering). Ersdttningen betalas
ut till en verksamhet pa langsiktig basis, for dterkommande behov.

I tabell 1 visas hur vara ersittnings- och marknadsmodeller forhaller sig till
varandra genom exempel pa olika verksamheter.

Tabell 1. Exempel pa verksamheter.

Marknadsmodell Delat huvudmannaskap
Valfrihetssystem Upphandling
Beviljad tid Valbar hemtjanst Entreprenad Personlig assistans
Erséttningsmodell Styckerséttning | Utomlénsvard Specialistvard Taxelakare, tandvérd
Belopp per Primarvard, skola Boenden
individ

For foreningsbidrag har vi skapat tre 6vergripande kategorier av bidrag som
foreningar kan soka. I kommuner och regioner kan de benimnas pa lite olika
satt, men gemensamt for dem ar foljande syften:

1. Verksambetsbidrag baseras pa foreningens verksamhet och syftar till
att ge foreningen en ekonomisk grundtrygghet.

2. Aktivitetsbidrag syftar till att stodja aktiviteter for olika malgrupper
och kan sokas for aktiviteter som foreningar genomfor.

3. Projekt- och investeringsbidrag kan sokas for annat an den ordinarie
verksamheten. Utbetalarna fattar vanligtvis beslut utifrdn en angiven
projektplan, dir foreningen specificerar hur bidraget ska investeras.

Figur 1. Vad olika typer av féreningsbidrag kan so6kas for och vad bidragen baseras pa.

* Typ av verksamhet (t.ex. inom kultur, idrott och andra intressen).
= Medlemmar (t.ex. antal, konsfordelning och alder).
= Lokalhyror.

= Antalet aktiviteter (d&r en grupp medlemmar varit med).
AKTIVITETSBIDRAG * Antalet deltagartillféllen (dar medlemmar deltagit i gruppaktiviteter.
Det kan t.ex. handla om nagra kronor per barn som deltagit vid en tréning.

* Projekt (t.ex. for arrangemang utéver den ordinarie verksamheten,
sasom musik- eller filmprojekt).
= Investeringar (t.ex. underhallsarbeten eller ombyggnation).

PROJEKT- OCH
INVESTERINGSBIDRAG
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Viktiga podnger fran kapitlet

I det hir kapitlet har féljande framkommit:

e Vid reformer inom vilfarden som mojliggjort 6kade inslag av privata
aktorer har det sammantaget funnits en lag beredskap for att oseridsa
aktorer skulle utnyttja systemen.

e Aven om privata aktorer inom vilfirden genomgar olika typer av
granskningar innan de far verka inom de offentligt finansierade
marknaderna, dr kraven for att neka dem tilltrade hogt satta.

e Det ar svart att stinga ute aktorer om det inte finns konkreta bevis pa
omfattande brister hos deras foretradare med direkt koppling till
verksamhetsomradet. For tillstindspliktiga verksamheter kan
bristande limplighet hdnforas till bland annat ekonomisk misskotsel.
Vid offentliga upphandlingar och valfrihetssystem finns vissa
liknande mojligheter. Det dr daremot svart att driva fram praxis
avseende hur uteslutningsgrunderna ska tillampas vid offentliga
upphandlingar och valfrihetssystem.

e Ett annat problem ar att information om brottsbelastning sillan
kommer kommuner och regioner till del. Det gar inte att fa utdrag ur
belastningsregistret som ar anpassade efter de brott som 4r grund for
uteslutning i LOU. Myndigheter kan dessutom ha underrattelse-
information som man inte har forutsattningar att limna ut som
underlag till kommuner, regioner eller tillstindsmyndigheter.

e For att kunna agera pa felaktigheter dr avtalens utformning central.
Villkor och krav maste specificeras for att kommunerna och
regionerna ska kunna visa att det framgatt for de privata aktorerna
hur de ska agera. Sanktionsmojligheter behover finnas i avtalen for
att ge kommuner och regioner verktyg nir brister inte atgirdas.

e Foreningsbidragen sirskiljer sig genom att de syftar till att stotta ett
aktivt och mangfasetterat lokalt foreningsliv. Det finns visserligen
villkor och krav, men avtal saknas. Darmed har kommunerna och
regionerna ett begransat handlingsutrymme i de fall de upptacker
felaktigheter.
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Vilka felaktigheter upptacker
kommuner och regioner?

I detta kapitel beskriver vi hur utbetalarna upptacker felaktigheter, vad de
uppticker, vilka ersittningsmodeller som drabbas och varfor. Kapitlet
innehaller ocksa beskrivningar av olika typer av oseridsa aktorer som
forekommer i drenden och omnamns i intervjuer.

Olika satt att upptiacka felaktigheter

Vi har identifierat fyra huvudsakliga sitt att uppticka felaktigheter. De
overlappar varandra, men pekar pa olika typer av fel. Det forsta sittet — tips
och klagomal — ger framfor allt information om kvalitetsbrister och tjanster
som inte utfors alls eller i mindre omfattning dn beslutat. Det andra sattet,
fakturagranskning, avslojar ekonomiska felaktigheter eller foretagsrelaterade
brister, sdisom huruvida foretaget ar behorigt att fakturera, har fatt
kreditproblem eller har forlorat F-skatt. Det tredje sittet, systematiska
sammanstallningar av data, ger en bild av stora avvikelser fran foretagets
eller foreningens egna eller narliggande konkurrenters monster. Slutligen
uppticks felaktigheter dven genom att en aktor identifierats som oserios.
Saledes kan dessa sitt sammantaget leda till att manga olika sorters
felaktigheter kan upptickas. Hur kommuner och regioner arbetar for att
folja upp verksamheter beskrivs nirmare i nista kapitel.

Tips och klagomal

Tecken pa felaktigheter kan upptickas av olika typer av yrkesgrupper som
arbetar nira klienter, patienter, elever och foreningslivet. Det spanner fran
bistandsbedomare till vaktmaéstare vid kommunala anldggningar.
Vaktmastarna kan exempelvis se vilka som uppehaller sig pa idrottsplatser
eller i foreningslokaler och upptiacka om de bryter mot regler eller villkor for
foreningsbidrag. Ibland spelar slumpen in, som att ett par intervjupersoner
sjdlva har upptickt felaktigheter, nir de rort sig privat eller i tjansten inom
kommunen eller regionen.

Vissa felaktigheter fangas upp genom klagomal fran brukare, patienter och
andra som tagit del av tjansterna, eller fran deras anhoriga. Inom vissa
omraden betalar den enskilde ett delbelopp. Det kan foranleda klagomal om
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att hemtjansten uteblir eller inte dr ddr pa avtalad tid, eller att man fatt
fakturor fran boenden man inte lingre bor pa. Klagomalen kan antingen
komma via telefon eller e-post, eller i vissa fall genom formular som
kommuner och regioner har pa sina webbplatser. Klagomal kan ocksa fangas
in via olika former av enkater till de enskilda. Nar det galler forenings-
bidragen férekommer att medlemmar tipsar utbetalaren om féreningar som
misskoter sig.

Vissa klagomal om kvalitet ska i forsta hand framforas till utforaren, men
om de inte dtgdrdas, menar intervjupersoner att de manga ganger nar
kommunen eller regionen. I de fall de framforts till utforaren ska klagomalen
fangas upp av utbetalarna nir de foljer upp att foretagen har rutiner och
system for att dtgarda och forebygga kvalitetsbrister. Det granskas dessutom
i vissa fall av tillsynsmyndigheterna, som IVO. Klagomal, rapporterade
missforhallanden och incidenter namns sarskilt kopplat till olika typer av
boenden.

Aven anstillda eller tidigare anstillda i verksamheterna tipsar om
felaktigheter. Intervjupersoner betonar att det kan vara de bista tipsen, men
ibland bara falska larm som bottnar i konflikter mellan anstilld och
arbetsgivare. Tipsen kan handla om bristfalliga arbetsvillkor, for laga loner
och svarta loner. Fackforbund eller konkurrenter pa marknaden kan ocksa
tipsa om foretag som borde granskas, enligt manga intervjupersoner.
Konkurrenterna kan provoceras av omfattande felaktigheter, vilja bli av med
osund konkurrens eller forsoka flytta fokus fran felaktigheter i den egna
verksamheten. De kan ha fatt vetskap om felaktigheterna efter att ha
Overtagit patienter, brukare eller boende som farit illa och berittat.

Aven medier, inte minst lokala sidana, identifierar felaktigheter — och de kan
genom sina granskningsresurser offentliggora och fa fram bevis for
svarupptédckta fall. Den mediala bevakningen tycks spela en sarskilt viktig
roll for att uppticka felaktigheter med foreningsbidrag. Reportage i media
kan medfora att utbetalarna far kunskap om vilka foreningar de behover
granska.

Tips kan rikta blickarna mot felaktigheter som utbetalarna annars inte skulle
ha upptiackt eller utrett narmare. Flera intervjupersoner betonar att tipsen ar
mycket viktiga. Detta ar i linje med resultaten fran en tidigare studie som
talar for att ju mindre resurser och mandat utbetalande myndigheter har for
att besoka hem och arbetsplatser, och ju storre del av utredningarna som sker
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vid skrivbordet, desto mer beroende dar man av tips fran allmanheten (Bra
2015:8). Om tipsaren dr anonym eller tycks ha en egen agenda beskriver
intervjupersonerna att de ofta fragar andra funktioner i den egna
organisationen om andra tips inkommit eller om exempelvis bistands-
bedomare eller avtalshandlaggare haft ndgra misstankar. Detta for att
skyndsamt fa hjilp att vikta relevansen i uppgifterna. De kan ocksa begira in
vissa uppgifter fran foretagen, for att se om de avviker fran det vintade.

Fakturagranskning

Inom de omraden som ingar i den hir studien sker utbetalningar ofta efter
fakturering. Fore utbetalningen gors vissa avstamningar, dd felaktigheter kan
upptickas. Finns ett giltigt avtal som omfattar tjansten (om det ar ett sadant
omrdade), stimmer tidsperioden, har foretaget F-skatt och finns faktura-
underlaget med?

For omrdaden med olika prislistor for olika tjanster (vdarden, boenden m.m.)
kan man uppticka att for hogt pris fakturerats. Vissa system har mindre
detaljerade fakturaunderlag eller alltfér manga poster for att man ska kunna
gora reella granskningar. Nagra intervjupersoner menar att faktura-
volymerna 4r sa stora att det dven med kvalificerade it-system ar svart att fa
overblick. Intervjupersoner fran mindre kommuner eller som granskar
fakturor for ovanligare omraden (till exempel boenden) beskriver hur de,
tack vare manuell granskning, sjdlva reagerat pa avvikelser och pa sa sitt
hittat fel.

Vissa fakturasystem gor dessutom en del logiska kontroller automatiskt. Om
ett foretag som brukar ha en faktura i manaden plotsligt skickar 10, eller om
beloppet ar mycket hogre an vanligt, sa larmar systemet om avvikelsen, sa att
fakturan granskas extra. Aven vissa detaljer kring betalningen kan flaggas
upp som sarskilt riskfyllda och dirmed viktiga att kontrollera noga.

Systematiska sammanstallningar av data

Det mest systematiska sattet for att upptacka fel bygger pa riskanalys gjord
med hjilp av bland annat kvantitativa data. Det kan handla om
tidrapporteringar inom hemtjanst och personlig assistans, patientbesok och
narvarolistor for foreningsaktiviteter. Flera intervjupersoner anger att de
onskar ett battre systemstod for upptackt, dar systemet kan visa pa
avvikelser. Det nuvarande arbetet beskrivs ofta som timligen manuellt, dir
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de sammanstiller siffror, ofta av karaktaren verksamhetsstatistik, for att pa
egen hand sortera objekten efter olika matt. I vissa fall kravs det betydande
arbete for att sammanstilla uppgifterna och gora dem jamforbara mellan
olika foretag. Enstaka undantag finns dar systemstoden dr battre, men det
galler framfor allt stora regioner.

P4 det hir sittet upptiacks framfor allt betydande fel och avvikelser. Var
gransen 4 andra sidan gar for att ndgot ska ses som rimligt ar svarare for
intervjupersonerna att beskriva, men de forsoker jaimfora foretagen med
varandra och specifika foretag over tid. Nagot som ocksd uppfattas som
indikatorer pa felaktigheter dr exempelvis att ett foretag har identiska
fakturor, tidrapporteringar eller besok, eller aldrig avviker nagot fran avtal
eller beslut. Det tyder namligen pa att rapporteringen inte motsvarar
verkligheten, utan laggs in enligt schema. For storre kommuner och regioner,
med manga privata aktorer, tycks det vara betydligt enklare att gora
traffsikra kvantitativa analyser, eftersom de har storre datamangder att
jamfora med dan de mindre kommunerna.

Indikation om att aktoren ar oserios

Felaktigheter kan dven upptiackas genom att oseriosa aktorer identifieras.
Sddana indikationer kan uppstd i samband med méten och utbildnings-
insatser. Det giller framst inom valfrihetssystem (till exempel hemtjinst,
primédrvard) och foreningsbidrag. Moten forekommer bade nér nya aktorer
vill komma in i systemen och under tiden de har ersittningar och bidrag.
Saledes finns bade ett forebyggande och upptackande syfte. Ofta vill
kommunen eller regionen fa en kompletterande bild av foretaget eller
foreningen samt dess verksambhet i relation till de uppgifter som limnats i
skriftliga dokument. Inte minst giller det for nystartade foretag och
foreningar dar det saknas historik. Manga intervjupersoner har exempel pa
fall dar foretradare framstitt som oinsatta i verksamheten, vilket kan
indikera att de inte har den roll i foretaget som de har utgett sig for att ha.

Indikationer om att foretag dr oseriosa kan ocksa uppstd om kommuner och
regioner tar del av beslut frdn andra utbetalare, tillsynsmyndigheter eller
brottsbekimpande myndigheter. Det kan foranleda att felaktigheter upptacks
nadr dessa aktorer granskas nirmare (se vidare kapitlet Uppfoljning).
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Felaktigheter upptacks framst inom vissa branscher

Var sammanstallning av svaren fran enkaten, som vi skickade till alla
kommuner, visar att felaktigheter har upptickts inom alla system som vi har
fragat om. Flest kommuner har, enligt enkiten, upptickt felaktigheter inom
personlig assistans, foreningsbidrag och hemtjanst. Det bekraftar bilden som
presenterats i en lagesbild frain den myndighetsgemensamma satsningen mot
organiserad brottslighet (Polismyndigheten 2021).

Tabell 2. Fraga: Enligt din vetskap — har nagot av féljande erséttnings- eller
bidragssystem utsatts for fusk/oegentligheter/valfardsbrott under de senaste 12
manaderna? (flerval méjligt). Andel i procent. N=256.

Vilfardstjdnst Antal Andel
Personlig assistans 17 6,6
Féreningsbidrag 17 6,6
Hemtjénst 15 5,8
Forskola 9 3,5
Familjehem 4 1,5
Skola 4 1,5
Hem f6r vard eller boende (HVB) 3 1,2
Pedagogisk omsorg 3 1,2
LSS-boende 2 0,8
Sarskilt boende for dldre 1 0,4
Stédboende 1 0,4
Annat*® 1 0,4
Vet ] 73 28,2
Nej, inget upptéckt 135 52,1

* Har angett ledsagning. Dessutom har ett tiotal respondenter angett statliga bidrag eller bidrag
riktade till enskilda, vilket faller utanfér denna studies fokus. Dessa svar har darfér uteslutits ur
tabellen.

Resultaten speglar till viss del vilka omraden som har flest aktiva privata
aktorer, och hur omfattande verksamheterna ar sett till budget och brukare,
boende etc. Alla kommuner har foreningsbidrag liksom privata assistans-
utforare. En annan viktig faktor ar hur tydligt uppfoljningsansvar och
verktyg kommunen har, vilket skiljer sig at mellan olika typer av
verksamheter. Att en sd forhallandevis stor andel kommuner har upptickt fel
med foreningsbidrag ar en indikation pa att foreningsbidragen ar ett
riskomrdde. Samtidigt menar intervjupersonerna att uppfoljningsansvaret ar
mindre uttalat for féreningsbidrag dn for 6vriga omraden, och att fa
felaktigheter utreds. Mer dn en fjardedel av kommunerna har svarat att de
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inte vet om de upptackt felaktigheter, vilket tyder pa att kommunerna har
svart att skaffa sig en 6verblick.

Enkaten visar ocksd att ju storre kommun, desto storre andel har upptackt
felaktigheter (tabell 3). Narmare en tredjedel av storstader och storstadsnira
kommuner har upptickt att ndgot omrade som involverar foretag eller
foreningar har utsatts for felaktigheter det senaste aret. Det ar ett utslag av
att storre kommuner generellt har fler privata aktorer och fler valfrihets-
system, medan smd kommuner kan sakna underlag for privata aktorer att
etablera sig i ndgon storre omfattning. Men ocksa att storre kommuner har
mer resurser for kontroll och analys.

Tabell 3. Fraga: Enligt din vetskap — har nagot av féljande ersattnings- eller
bidragssystem utsatts fér fusk/oegentligheter/valfardsbrott under de senaste 12
manaderna? N=256.

Kommunstorlek Utsatt Antal Andel
Mindre stader/tatorter och Ja 14 12
landsbygdskommuner Nej 104 88
Storre stader och kommuner nira stérre Ja 22 23
stad Nej 75 77
Storstader och storstadsnédra kommuner Ja 12 29

Nej 29 71

Ersiattningsmodellerna medfor olika incitament till fel
Utifran intervjuer och drenden tycks samma typer av felaktigheter
aterkomma runt om i landet. Ett skal till detta kan vara att felaktigheterna
mojliggors och villkoras av de olika ersittningsmodeller som vi redogjorde
for i foregdende kapitel. Dessa ger olika incitament och mojligheter att
tillskansa sig felaktiga utbetalningar. I vissa modeller ar det till exempel
formanligt att rapportera in sd manga besok som mojligt. I andra modeller ar
det fordelaktigt med sa fa besok som mojligt. Tidigare studier har visat att
det inte finns ndgon optimal ersidttningsmodell oavsett omstandigheter
(Finansdepartementet 2014). Det ar istdllet viktigt att balansera incitament
som framjar olika mal. Det har ocksa noterats att ersattningsmodeller
behover kompletteras med andra incitamentsstrukturer, inklusive matning
och 6vervakning, for att styra utforares beteende i 6nskvird riktning.

Vi har gjort en indelning i tre huvudsakliga kategorier av ersiattningsmodeller
som finns inom hilso- och sjukvard, utbildning och socialtjanst, och punktat
upp vilka felaktigheter och incitament som tenderar att dterkomma inom
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respektive modell. Foreningsbidrag foljer en delvis annan logik och redovisas
separat.

Tabell 4. Typ av felaktighet och incitament, fordelat efter ersattningsmodell.

Erséttningsmodell Felaktighet Incitament
Erséttning baserad pa
beviljad tid Felaktig rapportering Minska arbetstid
Overdrivet eller fabricerat behov Minska arbetskostnad
Arbetskraftsrelaterade fel Bli av med "dotid", t.ex. restid, pauser
Styckerséttning Overutnyttjande eller fabricerad behandling  Oka antalet bestk
Felaktig registrering Besok med hogre ersattning
Overfakturering "Passa pd” ndr man &r inne i systemet
Belopp per individ Tjanst som inte utnyttjas Minska kostnader
Paverka viktning Locka kunder
Féreningsbidrag Felaktig rapportering Oka antalet deltagare/medlemmar/aktiviteter
Aktiviteter som inte genomfors Tillgang till lokaler
Féreningar som inte finns Kommunalt "godkénnande" (garant)

Féreningar som ar front for foretag

Felaktigheter och brott inom olika ersattningsmodeller
Regelverk och ersittningsmodeller dr komplexa, vilket medfor risk for slarv
och rena misstag. I drenden och intervjuer finns ocksa exempel pa brott. Den
stora utmaningen med materialet ar att ytterst fa av de upptackta
felaktigheterna utretts narmare. Som vi kommer att se i kommande kapitel
fyller kommuners och regioners egen uppfoljning och atgirder ett annat
syfte: att stoppa felaktigheter. Rittsviasendet utreder och domstolar prévar en
ytterst liten del av felaktigheterna, dven av de felaktigheter som enligt
intervjupersoner kan utgora systematiska upplagg. I begreppet felaktigheter
inkluderas darfor hela spektrat fran misstag till medvetna brott dar fallande
dom finns.

Eftersom sa fa felaktigheter utreds kan giarningspersoner som begar medvetna
felaktigheter skylla pa att de inte visste hur de skulle gora for att det skulle
bli ratt. Nar sddana garningspersoner blandas med de som faktiskt inte vet
finns inget enkelt sitt att reda ut vad som ar brott respektive andra typer av
felaktigheter. Kvalitetsbrister behover heller inte forutsatta brottsligt uppsat,
men nar storre valfardsbrott begds medfor de i stort sett alltid kvalitetsbrister
om nagon verksamhet vl utforts.
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Nedan presenteras en genomgang av typexempel pad felaktigheter fran
arenden och intervjuer sorterade efter ersittningsmodell. Lasaren bor ha i
atanke att beskrivningen saledes utgdr fran vad kommuner och regioner haft
mojlighet att upptacka. Pa ett generellt plan liknar de felaktigheter som
upptiackts har erfarenheter fran varden i andra lander, exempelvis
Storbritannien och USA (Stowell, Schmidt och Wadlinger 2018, Jesilow
2012, Payne 2006, Price och Norris 2009). I bilaga beskrivs tva fiktiva fall -
ett om hemtjanst, ett om foreningsbidrag — som illustrerar de storre
valfardsbrott som framkommer i intervjuer och drenden.

Ersattning baserad pa beviljad tid

Ersittning baserad pa beviljad tid utmarker sig pa flera sitt, inte minst
genom att tjansten ofta utfors i brukarens hem. Vi har hir identifierat tre
typer av felaktigheter: felaktig rapportering, 6verdrivet eller fabricerat behov
samt arbetskraftsrelaterade felaktigheter.

Felaktig rapportering

Béde drenden och intervjuer pekar mot att den vanligaste typen av felaktighet
inom hemtjanst och personlig assistans ar felaktig rapportering. Det handlar
om att man tidrapporterar mer dn man arbetar hos brukaren eller att andra
an de som utfor arbetet tidredovisar. Ett dterkommande upplagg ar att
manipulera systemet for loggning av besok hos brukaren. Det ar vanligt inom
hemtjanst att man hos brukaren sitter upp nagon form av etikett som ska
lisas av med mobiltelefon nir utféraren kommer och géar. Pa sa sitt ska
besok loggas. I intervjumaterialet dterkommer exempel pa att etiketterna har
tagits fran brukarens bostad och att de lases av fran annan plats. Det finns
ocksa exempel pd att man i efterhand gar in och manuellt justerar tider for
att pa sa sitt forlinga besok. Det kan handla om alltifran att restiderna
justeras bort till att det inte varit ndgon pa plats 6verhuvudtaget. I vissa fall
handlar det om medvetna fel, men det kan finnas legitima skal att manuellt
justera tiden, till exempel om brukaren mots upp ndgon annanstans an i
hemmet eller ett drende utfors efter hembesoket.

Det ar inte heller ovanligt att en och samma person registreras pa tva (eller
fler) stallen samtidigt. I de mest systematiska fallen har intervjupersoner sett
att vissa individer fatt betalt for att ldna ut sin identitet till att felaktigt
registreras i digitala system. Felaktiga identiteter anviands ocksa, enligt
enstaka intervjupersoner, for att komma runt vissa kommuners forbud mot
anhoriganstillningar inom hemtjansten. Tidredovisningarna kan ocksa vara
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orimliga, som i ett fall diar en person ska ha arbetat fran 07:00 till 22:00 utan
nagra raster, dag ut och dag in. En annan variant p4 felaktig registrering som
namns i intervjuerna ar att ett avbojt besok registrerats och renderar
ersittning, trots att brukaren avbokat sitt besok pa sadant sitt att betalning

skulle utebli.

Felaktiga utbetalningar forekommer ocksa nir utférare av personlig assistans
ansoker om retroaktiv ersittning efter att personlig assistans beviljats.
Utforare kan fa ersattning retroaktivt frin kommunen om de kan visa att de
haft kostnader for assistans som utforts under utredningstiden. Néagra
intervjupersoner menar att det finns ett morkertal med savil bakatdaterade
anstallningsavtal som tidrapporter. De assistenter som tidrapporterat har i
vissa fall haft andra bidrag, under samma tid som de pastods ha arbetat. For
Forsakringskassan behover man inte visa faktiska kostnader, utan det racker
att skicka in avtal och tidrapporter. For ett omfattande beslut, dar
utredningen pagatt i ett ar, kan det handla om tva miljoner kronor som
betalas ut utan att foretaget har haft nagra faktiska kostnader.

Overdrivet eller fabricerat behov
Nista typ av felaktighet, som dterkommer i materialet, grundar sig i

overdrivna eller fabricerade behov. Ibland dr bakgrunden att ett behov
minskar, vilket utforaren ska anmala. Somliga later dock bli eftersom det
innebar minskade intdkter. Det kan ocksa handla om ett tillfalligt nedsatt
behov, till exempel om en brukare med personlig assistans dr inlagd pa
sjukhus. Da har du vanligtvis inte ritt till assistans, men utféraren kan dnda
forsoka begdra ersattning for den beviljade tiden under en sddan period.

I andra drenden framgar att behov helt saknas. Brukaren sjilv kan vara
medveten om upplagget vilket gor att hen inte anmailer eller till och med
spelar med for att kommunen inte ska fa korrekt information. Sddana fall
kan upptickas nar kommunen stingt av oseritsa aktorer. Dessa brukare har
d4 inte valt ndgon ny aktor eller fangats upp av nya oseriosa foretag. En mer
ovanlig form av uppliagg nimns av en intervjuperson. Dir hade brukare sagt
upp sin hemtjianst eftersom de inte lingre behovde hjilp, varpa utforaren
erbjod sig att meddela kommunen. Istallet for att gora det sdg foretagaren till
att betala brukarnas kostnader. P4 s satt kunde utforaren fortsatta fakturera
kommunen utan att riskera att brukarna slog larm om oriktiga fakturor.

I flera kommuner har man sett att privata utforare tenderar att ha ett hogre
antal timmar per brukare dn den kommunala hemtjansten. Intervjupersoner
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med sddana erfarenheter har inte hittat nagon tillfredsstallande forklaring till
skillnaderna, i form av exempelvis olika typer av brukare. I vissa fall
misstinker man att de privata utférarna dr mer mana om att brukarna ska
ansoka om utokad tid, vilket de kan ha ritt till. I andra fall misstinker man
att det kan handla om 6verdrivna behov. Det ska poiangteras att hog beviljad
tid i enskilda fall i sig inte dr en indikator pd att det betalas ut for mycket
pengar.

Inom personlig assistans dterkommer med jamna mellanrum rapporter om
fabricerade behov, sa kallade ”simulanter” (jfr NUC 2020). Exempel finns
dven i denna studies intervjuer och drenden. Det kan rora sig om stora
belopp som betalas ut under ldng tid, 4ven om merparten av ersattningen
betalas ut fran Forsakringskassan. Upplagget forutsitter att brukaren och
assistenterna agerar i samforstand. Darfor tycks den har typen av bedrageri
vara vanligast i samband med anhériganstéllningar.

Arbetskraftsrelaterade felaktigheter
De arbetskraftsrelaterade felaktigheterna doljs ofta for utbetalaren genom

felaktig rapportering, sa dessa tva kategorier av felaktigheter 6verlappar
varandra. Unikt for denna kategori dr dock att foretagens ekonomiska
vinning 6kas genom att arbetskraft med svag stillning pa arbetsmarknaden
utnyttjas pa olika sitt. Det finns exempel i intervjuer och drenden fran
framforallt personalintensiva verksamheter med ldga utbildningskrav, framst
hemtjanst, men dven personlig assistans.

Felaktigheter som ror arbetskraften i materialet handlar om alltifrdn svarta
l6ner till vad som beskrivs som slavkontrakt och brukarimport. I vissa fall
betalas vit [6n ut, men delar av 16nen dterbetalas till arbetsgivaren. Det ar
inte heller ovanligt, enligt intervjupersoner, med alltfor langa arbetspass som
bryter mot arbetstidslagen. Ndgra intervjupersoner berittar att de fatt
uppgifter fran personer som har arbetat utan arbetstillstind och far betalt
utifran hur mycket de utfor, eller tvingas jobba sju dagar i veckan och far
sparken om de blir sjuka.

Inom assistansen har sd kallad brukarimport uppmarksammats som ett satt
for oseriosa foretag att utnyttja utsatta personer (ISF och Bra 2011:12, NUC
2020). Foretag anstiller personer som utlindsk arbetskraft. Nar dessa val
har fatt uppehallstillstind i Sverige har funktionsnedsatta i deras narmaste
krets mojlighet till anhoriginvandring. Foretaget hjalper de funktionsnedsatta
att ansoka om personlig assistans (eller assistansersattning fran
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Forsakringskassan). Darefter blir arbetstagarna anstillda som assistenter till
sina anhoriga. Det skapar beroendeforhdllanden dér foretaget i drenden har
betalat assistenter extremt laga loner och behallit merparten av ersittningen.

Styckersattning

For styckersittning framkommer felaktigheter som baseras pa
overutnyttjande eller fabricerad behandling, felaktig registrering och
overfakturering.

Overutnyttjande eller fabricerad behandling
[ intervjuer och drenden finns flera varianter pa overutnyttjande av

styckersattningar. En vanlig form av 6verutnyttjande ar att det registreras
besok som inte dar motiverade utifrdn ett hilso- och sjukvardsperspektiv.
Manga fall i materialet 4r kopplade till den nationella taxan och digitala
vardgivare, men dven specialistvard och tandvard forekommer. Flera exempel
ror vardgivare dar vissa patienter gjort orimligt manga besok, utan medicinsk
grund for det. Sammanlagt kan det handla om betydande belopp. I ett fall
fran en mindre region har man i tjugo granskade journaler patraffat
felaktigheter rorande totalt ett par hundra tusen kronor.

I vissa fall handlar det om besok som troligen dgt rum, men inte kan
kategoriseras som vard. Flera exempel ror fysioterapeuter som erbjuder
tjanster narmast som personlig trianare eller andra friskvardsliknande
aktiviteter. Intervjupersoner beskriver det som lyxkonsumtion av vard nar
exempelvis en patient fitt samma behandling under manga ar, och flera
andra patienter fatt mellan 40 och 50 behandlingar om aret. Sidana fall har
noterats sarskilt ndr sjukgymnasten varit ansluten till ett gym.

Det forekommer ocksa att vardkontakter som skett via telefon eller chatt
registreras som besok. Intervjupersoner menar att det visserligen finns
oklarheter kring vad som kvalificeras som ett besok, men ger samtidigt
tydliga exempel pa 6verutnyttjande. En intervjuperson berittar att ett
registrerat besok kunde innebara att likare ringt upp patienten for att fraga
hur den méar och far till svar att patienten mar bra. Ett annat exempel galler
en digital vardgivare som registrerade ett mycket stort antal behandlingar pa
en enstaka patient under ett par manader. Genom att foretaget riknade varje
kontakt som ett besok, inklusive meddelanden i en chattfunktion, rusade
antalet besok snabbt ivig.
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En ytterligare variant av overutnyttjande som framkommer i materialet
handlar om omotiverade sitt att dela upp behandlingar pa flera tillfallen. Det
forekommer ocksd att provsvar som skulle kunna meddelas via post eller
telefon framfors vid ett extra besok som genererar ersattning. Ett exempel pa
uppdelade besok, fran nationella taxan, bygger pa att hudlikare som
atgirdar tre eller fler prickar kan fakturera en hogre ersittning dn den
normala taxan. Diaremot ger inte fler dn tre behandlade prickar hogre
ersattning. En intervjuperson fran en region berittar att det finns hudlakare
som darfor sparar prickar for att fa dem att racka till sa manga besok som
mojligt. T ett fall delades det upp pa 13 besok.

Det finns ocksa exempel, fran bade drenden och intervjuer, pa att patienter
utan behov registreras for besok. Det kan handla om besok och behandlingar
som aldrig har dgt rum. Identiteterna pa de patienter som felaktigt registreras
kan komma fran olika killor, men handlar exempelvis om patienter som
likaren tidigare haft kontakt med, eller anhoriga som foljt med pa liakar-
besok. I ett sddant fall forekom en stor andel man som besokt en gynekologi-
mottagning. I andra fall har patienterna, enligt intervjupersoner, dock inte
ens hort talas om likaren eller fysioterapeuten.

Slutligen forekommer felaktigheter som kan kopplas till tilliggstjanster. Det
kan exempelvis handla om tolktjanster eller sjukresor som inte dgt rum.

Felaktig registrering

En annan typ av felaktighet i samband med styckersittning dr olika former
av felaktiga registreringar. Den forsta handlar om att foretaget registrerar en
behandling som ger hogre ersittning dn vad som ar berattigat. Det kan
handla om en mindre tidskriavande behandling eller att den inte kriaver den
form av specialistkunskap som registrerats. I intervjuerna finns exempel pa
att vardgivare fakturerat for likarbesok som sjukskoterskor genomfort eller
att de fakturerar for sluten vard, som ger dubbel ersattning, dven om det ar
oppen vard som har levererats. De fital intervjupersoner som granskat
tandvard bedomer att den vanligaste felaktigheten som identifierats inom
omradet dr att utforaren tar betalt for dyrare behandlingar dn de far begira
ersattning for. Intervjupersoner patalar att det ar ett eftersatt omrade for
uppfoljning och kan handla om stora belopp. I en riktad granskning av flera
aktorer krivdes miljonbelopp tillbaka pa grund av felaktig registrering av
behandlingar.

66



En andra form av felaktiga registreringar handlar om att kostnader felaktigt
laggs i en del av en verksamhet som finansieras av regionen. Vissa vardgivare
bedriver vard bade enligt avtal med regionen och som privat vardgivare.
Vardgivaren har da olika koder for de olika verksamheterna. Intervju-
personer beskriver exempel pa lakare som lagger kostnaderna for
provtagning inom den privata varden pa regionen:

Lakaren anvander sig av regionens kod nér hen skickar in alla prover hen tar till
labben. Inte ett enda &r kodat pa hens privatpatientskod. Utan det &r bara regionen
som har fatt betala for alla de har provtagningarna. Det ar lite svart att tro att inte en
enda privatpatient har kommit till Iakaren f6r att de behover provtagning.

Liknande exempel finns pa likare som skrivit ut lakemedel primart pa koder
dar regionen har kostnadsansvar, i extremfallet ror det sig om likemedel for
tiotals miljoner kronor som betalats ut felaktigt.

En tredje form av felaktig registrering ar nir forskrivare skriver ut stora
mangder icke-medicinskt motiverade likemedel. Det kan handla om
narkotikaklassade preparat, dopningspreparat och medel som anviands inom
skonhetsindustrin. Dessa fall handlar oftast om en enskild likare som
overskrider regelverk, och mindre om att ett foretag anvands som medel att
felaktigt tillskansa sig ersittning. Denna studie tar sikte pa de former av
felaktig forskrivning dar likaren i egenskap av foretagare samt dar apotek
gor ekonomisk vinning (regionen betalar formansvardet pa lakemedlen till
apoteket). I drendena forekommer att patienters identiteter utnyttjats for att
skriva ut likemedlen. I ndgra omfattande drenden och i intervjuer beskrivs
att specifika lakare och i vissa fall aven apotek har kopplingar till personer
som identifierats tillhora kriminella natverk. Intervjupersoner utgdr i vissa
fall fran att apotek, eller apotekspersonal, deltagit i brotten, pd grund av de
stora volymerna och att likemedlen ofta himtats ut pa ett och samma
apotek. Apoteken har dessutom inte vare sig nekat utlimning eller larmat,
trots att oskiliga mangder skrivits ut.

Overfakturering
Det framkommer exempel i intervjuerna pa att 6verfakturering anvinds for

att tillskansa sig styckersittning. Det sker genom att foretaget far betalt flera
ganger for samma tjanst, eller att de fakturerar for tjanster som inte omfattas
av avtalet med kommunen eller regionen. I det forsta fallet har regioner och
Forsdkringskassan betalat for samma tandvard, eller sa har patienter betalat
for exempelvis plastikkirurgi som utféraren dven fakturerat regionen for.
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Flera exempel ror utomlansvard, sarskilt i forhdllande till digitala vardgivare.
Négra intervjupersoner berittar om en vardcentral som har avtal enligt LOV
med en region, och en digital underleverantér inom samma koncern baserad i
en annan region. Om patienten hanvisas till den digitala underleverantoren
far vardkoncernen betalt bade via kapitering och via utomlansfaktura. En
vardgivare kan dven dolja felaktigheter genom att ha avtal med flera
regioner, som i ett fall med en terapeut ddr personen enligt faktureringen
arbetar heltid i bida regionerna samtidigt. En annan typ av felaktighet som
ar snarlik ovanstiende exempel giller lakares felaktiga anvandning av de
koder som de anger for olika typer av behandlingar. Vissa har skickat tva
eller tre olika priskoder f6r samma behandling, och kan pa sd sitt fa for
mycket ersittning utbetald.

Nar det galler tjanster utanfor avtalen upplever intervjupersoner fran flera
regioner att inhyrning av vardpersonal ar en riskfaktor for 6verfakturering.
I en mellanstor region har man upptickt felaktigheter pa ett par miljoner.
Det handlar om att det faktureras for sidant som det inte ska faktureras for,
exempelvis att foretaget tar betalt for kringkostnader trots att avtalet
specificerar att de endast ska fakturera for tid. Tilliggen omfattar enligt
intervjupersoner alltifran att verksamheter testar granser med narliggande
tjanster till mer medvetna felaktigheter som ligger langt utanfor avtalen.

Belopp per individ

Vid en ersattningsmodell dar belopp betalas ut per individ papekar flera
intervjupersoner att det finns incitament for verksamheterna att forsoka
maximera antalet brukare, patienter, boende, elever eller forenings-
medlemmar, och samtidigt minimera antalet insatser. Inom varden 4r det
darfor vanligt att den fasta ersdttningen kompletteras med en rorlig
ersattning som kopplas till tillganglighetskriterier, sisom att patienter far
kontakt via telefon och mojlighet for patienten att fa ett besok inom tre
dagar.

Dessutom sker ofta ndgon form av viktning av den fasta ersattningen,
eftersom det kan vara stora skillnader mellan olika individers behov. Till
exempel viktas den kommunala skolpengen i forhéllande till elevens
bakgrund. Utan viktning blir det mindre attraktivt att rikta verksamheten
mot mer resurskrivande individer. Aven kapiteringen inom priméirvirden
viktas vanligen pd nagot sitt. Vanligast forekommande ar individens dlder,
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socioekonomiska faktorer och sjukdomsborda baserat pa diagnoser som
patienten haft vid tidigare vardkontakter.

Inom den har typen av ersittning framkommer i materialet tvd huvudsakliga
tillvagagangssitt for att tillforskansa sig for mycket ersattning. Den ena ar att
individer skrivs in i verksamheter som de inte deltar i, och den andra ir att
man forsoker paverka den viktade delen till sin fordel.

Inskrivna individer som inte deltar i verksamheten
System dar det ar vanligt att betala ut ersattning per inskriven individ ar

utbildning, barnomsorg och foreningslivet. Inom barnomsorgen betalas olika
ersdttning beroende pa hur minga timmar per vecka som barnen nirvarar.
Enstaka intervjupersoner har noterat att barn som tidigare niarvarat max

15 timmar i veckan i kommunal verksamhet blivit ”heltidsbarn™ nir de
flyttat 6ver till en privat huvudman. En liknande observation gillde en privat
forskola som kommunen stingde ner, varpa enbart cirka tio procent av de
barn som varit inskrivna visade sig ha behov av barnomsorg.

Inom pedagogisk omsorg forekommer ocksa, enligt bade intervjupersoner
och drenden, att man pa pappret byter barn med varandra. Ett exempel 4r
tvd mammor som kommer overens om att “byta barn”, dvs. att skriva in att
barnen deltar i pedagogisk omsorg hos varandra. I realiteten ar dock barnen
kvar hemma. Det ir ett forfarande som uppmarksammats sedan 1970-talet
(jfr Jansson 2001). Dessutom har intervjupersoner uppfattat att vissa aktorer
inom pedagogisk omsorg forsoker maximera ersittningen genom att deras
barn gar pa fritidsverksamhet i hogre dldrar dn vantat, sett till hur linge barn
gar pa fritids generellt i kommunal regi. Vidare finns enstaka exempel dar
samma barn var inskrivna hos flera olika dagbarnvardare samtidigt.

Intervjupersoner misstanker att skolpeng utnyttjas inom grundskolan genom
att elever som dr registrerade pa skolan istdllet under langre tid befinner sig
utomlands. Har ser en intervjuperson kopplingar till andra brott och
bidragssystem sasom folkbokforing, bostadsbidrag, barnbidrag,
tvangsaktenskap och forsorjningsstod — ndgot som ocksa noterats i andra
studier (jfr Bra 2015:8, Bra 2018:6, Bra 2021:6). De friskolor som
intervjupersonerna uppmarksammat som sarskilt problematiska har haft en
liten andel behériga larare och en stor andel anstillningar som
subventionerats av Arbetsformedlingen, antingen genom l6nebidrag eller som
nystartsjobb.
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Paverka viktad erséttning till sin fordel
Den metod som brukar anvindas inom primarvarden, nar antalet diagnoser

viktas for ersattning, kallas ACG (adjusted clinical groups) och anvinds i tva
tredjedelar av regionerna (14 av 21). Metoden syftar till att beskriva
patientens hilsotillstind bakat i tiden, i syfte att forutspa det kommande
vardbehovet. I en granskning dar man funnit ett stort antal icke relevanta
diagnosregistreringar menar forfattarna att systemet “skapar en tavling i
registrering av diagnoser” (Engstrom och Lindstrom 2020). I en region dar
kodningen av diagnoser granskas regelbundet har man funnit bade
aterkommande dubbeldiagnostisering, diagnosregistrering utanfor det
medicinska kompetensomradet, diagnosregistrering utan relevans for
vardkontakten samt journaler med otillrackliga underlag for diagnos.

I redogorelsen for granskningen framgdr att nio av de tio vardcentraler som
har storst andel registrerade diagnoser ar privata vardcentraler. I
granskningens drenden finns dven exempel pa diagnoser som registreras vid
uteblivna eller avbokade besok, samt att det pa vissa vardcentraler registreras
en stor andel diagnoser vid andra kontakter dn vid besok (upp till 58 procent
av det totala antalet diagnoser). Intervjupersonerna menar att det finns inslag
av systematik och medvetna fel, men ocksa okunskap, sirskilt i regioner dar
man tillater att sjukskoterskor, och alltsa inte bara likare, kodar diagnoser.

Viktad ersdttning forekommer dven inom andra verksamheter, till exempel
sker en socioekonomisk viktning inom skolan. Intervjupersoner inom
rattsvasendet lyfter fram att de misstankta brott som ror friskolor ofta
upptackts i socialt utsatta omrdden dar skolor far hogre skolpeng.

Foreningsbidrag

Gallande foreningsbidrag har en rad olika felaktigheter upptackts, i vitt
skilda typer av foreningar, sisom idrottsforeningar, kulturféreningar, etniska
foreningar och studieférbund. I intervjuer och drenden namns felaktiga
utbetalningar till foreningar pa allt fran 5 000 kronor till 100 000-tals
kronor. Med andra ord varierar beloppen, och regionernas budget for
foreningsbidrag dr ofta betydligt storre 4n kommunernas. Regionerna stodjer
kommunéverskridande projekt, sisom museer och intresseorganisationer pa
distriktsniva, som generellt har mer omfattande verksamheter dn de som far
kommunala bidrag.

I figur 2 ges exempel pa olika typer av felaktigheter som beskrivits av mdnga
av de intervjupersoner som handliagger och utreder foreningsbidrag.
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Figur 2. Exempel pa olika typer av tillvagagangssatt indelade i de dvergripande
kategorierna verksamhetsbidrag, aktivitetsbidrag samt projekt- och investeringsbidrag.

e Foéreningen far bidrag men saknar en aktiv verksamhet.
Denna s.k. pappersférening har skapats i syfte att tillskansa sig bidrag.
Férutom féreningsbidrag skildras dven exempel pa att subventionerade
arbetsmarknadsanstéllningar utnyttjas.

¢ Foreningen anger fler medlemmar dn vad den faktiskt har.
T.ex. om ett krav for att fa bidrag &r att ett visst antal aktiva medlemmar
i foreningen ska vara flickor sa skrivs flickor felaktigt in.

e Foreningen far bidrag trots att den aterkommande bryter mot
demokrativillkoret, t.ex. genom att ledare inom idrottsféreningar
(utan beréttigad sdrorganisering) toppar lagen eller inte viilkomnar flickor.
Andra exempel ror foreningar som bestar av en familj eller snav krets
och inte &r 6ppen for alla, samt féreningar med kopplingar till valdsbeja-
kande extremism.

¢ Foreningen anvands for att fa tillgang till lokaler for syften som
inte &r tillatna. | sjdlva verket far foreningen endast anvdnda dessa for
specifika foreningsaktiviteter fér medlemmar. Féreningen anger att lokaler
ska anvindas av barn- och ungdomsgrupper fér att slippa betala hyra,
nar det egentligen ar vuxengrupper som nyttjar lokalen och ska betala
foreningstaxa.

e Foreningen far bidrag for hyra till lokaler, som sedan hyrs ut i
andra hand i syfte att fa bade bidrag och svarta inkomster.

¢ Foreningen far bidrag for aktiviteter som inte har genomforts.

e Foreningar rapporterar in att fler personer deltagit i en aktivitet
an vad som var fallet. | vissa exempel har olika féreningar rapporterat in
att samma personer varit pa aktiviteter i respektive férening vid samma tid-
punkt. Personerna kan vara verkliga medlemmar eller fiktiva vars identiteter
utnyttjas.

o | materialet ar det ovanligt med beskrivningar om felaktiga
utbetalningar av projekt- och investeringsbidrag. Det tycks bero
pa att utbetalarna vanligtvis fattar beslut utifrdn en angiven projekiplan
som bifogas i anstkan. Projektet eller investeringen har ett klart syfte
eller matbara mal som forsvérar att bidraget anvands for andra syften.

Att projekt inte genomforts och att pengar aterbetalas behover inte heller
vara tecken pa bedrédgeriférsék, utan pé att planerna inte var realistiska.

Felaktigheterna ar indelade i de tre kategorierna verksambetsbidrag,
aktivitetsbidrag eller projekt- och investeringsbidrag, som presenterades i
foregaende kapitel. En forening kan dock fa bidrag for bade aktiviteter och
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verksamheten. Det innebar att de olika tillvigagangssitten inte utesluter
varandra, utan kan kombineras.

Fler foretag bedriver féreningsverksamhet och vice versa
Nagra intervjupersoner har identifierat 6kade kopplingar mellan foreningar

och foretag. Kommuner moter i allt storre utstrackning verksamheter som
beskrivs som hybridlosningar dar foretag dven bedriver foreningsverksamhet.
Det leder till en svarhanterad gransdragning for utbetalarna. Syftet med
hybridlosningar sdgs vara att dra nytta av de fordelar en forening kan
atnjuta, dvs. offentliga bidrag och tillgdng till utbetalarnas lokaler. En
intervjuperson uttrycker trenden pa foljande sitt:

Féreningar agerar mer och mer som om de vore foretag och féretag agerar mer och
mer som om de vore en férening. Det &r definitivt en férédndring av kartan. Tidigare
var de valdigt atskilda varandra, som om du ténker dig offentlig sektor, privat sektor
och ideell sektor. Nu har de mer flutit ihop och det har bildats nya grézoner, séna
har hybrider. Dar féreningar bedriver en valdigt stark kommersiell verksamhet,
nastan som ett bolag och dér bolag bedriver verksamhet forkladd i féreningsklader.

Intervjupersoner beskriver att foreningar kan anviandas for att soka bidrag,
medan det i sjdlva verket ar ett foretag som kommer att utfora aktiviteten
genom att foreningen koper tjansten av foretaget. Dessa kan ha samma
foretradare. Forfarandet kan forbjudas i villkoren for bidragen.

Fyra typer av oseriosa aktorer bakom foretag och foreningar
P4 samma sadtt som det finns en stor spridning pa olika typer av felaktigheter
som upptickts, finns det ocksa en variation bland de aktérer som misstanks
for felen. En iakttagelse som intervjupersoner gjort dr att det kan vara svart
att identifiera de ”professionellt kriminella” eftersom de ofta uppfattas vara
paldsta och inger fortroende. I materialet framkommer mindre om de
ansvariga for fel gillande foreningsbidrag 4n om 6vriga omraden.

I foreliggande avsnitt presenteras fyra olika typer av aktorer, med olika
roller, som har identifierats genom drenden och intervjuer. Typerna kallar vi
1) bolagsspecialister, 2) nitverk och mojliggorare, 3) hogstatuspersoner samt
4) okunniga och mindre framgangsrika foretagare. Dessa kan 6verlappa,
genom att till exempel en hogstatusperson ocksa kan vara del av ett natverk.
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Bolagsspecialister

De vi har kallar bolagsspecialister bedriver antingen flera olika parallella
verksamheter eller byter ”skal” pa sina foretag sa snart de borjar granskas.
De parallella verksamheterna kan dels verka inom olika sektorer inom
vilfiarden, dels ha inslag av helt annan verksamhet. I intervjuer och drenden
framkommer att oseriosa aktorer kan vara verksamma inom saval personlig
assistans som hemtjanst samtidigt. Enligt intervjupersoner kan pa ytan skilda
verksamheter ocksd anvindas for att fa pengar felaktigt fran valfarden. Ett
exempel som nimns ror en likare som ocksa hade kopplingar till ett apotek
samt en fastighet med siangplatser som hyrdes ut till kommunens socialtjanst.
Andra exempel innefattar s verksamhetsfrimmande rorelser som pizzerior,
frisorsalonger eller djurrelaterade verksambheter.

Mainga intervjupersoner hos savil utbetalare som myndigheter betonar att
det finns bolag och personer som dterkommande figurerar i arenden. Det
handlar bdde om malvakter och verkliga foretradare. En intervjuperson
berittar:

Dyker ndgon upp med grov brottslighet pa var radar s kan man oftast ge sig tusan
pa att den kommer igen. Det &r fa som borjar med ekonomisk brottslighet och som
slutar &ven om de blivit lagforda.

Enligt bade drenden och intervjuer tycks bolagsspecialister ha som strategi,
nar felaktigheter upptacks, att byta ut verksamhetens foretradare mot sa
kallade malvakter. Exempel finns ocksa dir forfalskade intyg anvints for att
ge verksamhetens formella foretrddare ett mer 6vertygande cv, infor
tillstdndsprovning eller kontraktsskrivning. Det forekommer ocksa att man
betalar personer med ratt bakgrund och kvalifikationer — till exempel
personer som tidigare arbetat inom vard och omsorg — for att pa pappret sta
som verksamhetschef, som bulvan.

En inte ovanlig strategi fran sidana aktorer i materialet ar att forekomma
sanktioner genom att siga upp avtalet eller avveckla foretaget eller
foreningen innan den hinner fa aterkrav eller skadestandskrav.
Intervjupersoner erfar att felaktigheterna i vissa fall trappas upp den sista
tiden, for att maximera utbetalningarna. Dessutom flyttas verksamheten
enligt intervjupersoner till ett annat bolag. I vissa fall startar man upp nya
foretag, i andra har man vilande foretag pa lut. Det tycks ocksa ga att kopa
bolag med tillstind. Det kan exempelvis vara bolag som har beviljats tillstind
men inte bedrivit ndgon verksamhet. For att flytta verksamheten fran det
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granskade foretaget latsas man silja den till ett annat bolag, dit avtalet med
till exempel kommunen och brukarna foljer med. De anviander da ibland
samma lokaler, vilket intervjupersoner siger kan vara en indikator pa att
nagot inte gatt ratt till.

Natverk och mojliggorare

I materialet framgéar att oseriosa aktorer lar av varandra. Flera
intervjupersoner talar om att det finns natverk, som kan vara lokala eller
nationella, dar verksamheter hinger ihop pa personniva eller att man
anvinder sig av samma radgivare, som ger tips om kryphal.

I vissa drenden och exempel fran intervjuer forekommer nitverk som ar
knutna till ndgon form av diaspora, diar man har exempelvis sprak,
nationalitet eller en religios grupp som en stark bas for verksamheten. Dessa
ndtverk av foretag behover inte vara geografiskt avgransade, utan kan vara
baserade pa personkopplingar i olika stider. Det beskrivs som vanligast inom
hemtjanst och personlig assistans (jfr Klingberg Hjort och Martinsson 2021,
NUC 2020). Intervjupersoner lyfter att brukarna inte har lika god kunskap
om sina rittigheter, att de saknar tydliga forviantningar pa vilfardssystemen,
och att sprakbarridrer forsvarar deras kontakter med kommunen. De tar
darfor emot den hjalp de far. Det finns ocksa exempel dar anhoriga
misstanks vara drivande eller mojliggora felaktigheterna, genom att agera i
samforstind med foretaget.

Ndgra intervjupersoner namner ocksa vissa foretag och foreningar som har
kopplingar till kriminella nitverk. Gillande foreningsbidrag har
forortsbaserade kriminella nidtverk uppmarksammats. I ndgra enstaka fall
anses aktoren bakom foreningen dven ha haft samrore med valdsbejakande
extremistiska natverk. I fall med foretag tycks det vara en storre bredd pa
grupperingarna och det finns exempel pa mer strukturerade kriminella
natverk (jfr Savona och Riccardi 2018). En intervjuperson inom
rattsviasendet beskriver ett projekt om ett anbudsforfarande gillande
hemtjanst i en storre stad. I projektet fick kommunen viktig information fran
rattsvasendet. En fjardedel av bolagen som ville utféra hemtjanst for
kommunen hade kopplingar till personer som rittsvisendet betraktade som
kriminella.

Ett dterkommande tema i intervjuerna ar att det ofta finns personer i
bakgrunden som mojliggor uppliaggen. Mojliggorarna har specialist-
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kompetens rorande foretagsekonomi, juridik eller de aktuella valfards-
omradena och agerar som kreativ bokforare, skatteplanerare, bolagsspecialist
och juridiskt ombud. Vissa intervjupersoner lyfter ocksd oro for att det kan
finnas strategiska insider inom kommuner, regioner och myndigheter, som
kan systemen eller som till och med tar beslut i enskilda drenden pa felaktiga
grunder. Intervjuade polisanstillda nimner att man ibland ar forsiktig med
vem man pratar med och vilka handlingar man begar ut, for att det inte ska
sprida sig att de undersoker ett visst fall. Det behover inte vara att insidern ar
”placerad” inom exempelvis en forvaltning, men nir personen val ar dar sa
kan hen anvindas for att fa information (jfr Bra 2014:4). [ materialet for den
hir studien finns ocksa drenden dar myndighetspersoner misstankts
respektive domts for dataintrang.

Slutligen forekommer vid foreningsbidrag en form av omedveten
mojliggorare inom kommuner och regioner, till f6ljd av narhet och goda
relationer. Det kan 6ka risken for vinskapskorruption och jav. I materialet
framgar dock att tillit, bristande resurser och avsaknad av rutiner ar betydligt
vanligare skal till att kontroller inte genomfors, an korruption och
patryckningar.

Hogstatuspersoner som intygsgivare

Ett utmirkande drag for delar av vilfardssystemen dr att de verksamma har
lang utbildning som leder till ndgon form av legitimering. Med legitimeringen
foljer vissa befogenheter, sisom att likare far forskriva likemedel, och
ddarmed samhaillets fortroende for att man agerar etiskt och korrekt. Flera
intervjupersoner sager sig dock ha erfarenhet av att oseriosa lakare utnyttjar
den forskrivningsritt som foljer med ldkarlegitimationen. Vissa preparat ir
sarskilt attraktiva att silja vidare pa en svart marknad. Forutom
narkotikaklassade likemedel, tillvixthormoner och botox handlar det, enligt
dem, om likemedel som ar internationellt eftertraktade, till exempel
mediciner mot infertilitetsproblematik. Det blir en kostnad for regionerna,
genom att de betalar formansvirdet till apoteken.?2 I ett sddant fall fattade
regionen misstankar nar en likare inom nationella taxan forsta aret forskrev

22 Qavsett om en likare eller verksamhet har avtal eller inte med en region, &r det regionen som stér for
kostnaden nar hogkostnadsskyddet slar in, &ven om det alltsa &r en privatpraktiserande lakare utan relation
till regionen.
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likemedel for cirka 500 000 kronor, och successivt okade pa detta upp till
flera miljoner kronor per ér, vilket sdgs som orimligt.

En ytterligare aspekt som lyfts fram ar att lakare har hog status i samhallet.
Intervjupersoner understryker att det i den har typen av drenden rader en
maktbalans som dr omvind jamfort med brottslighet generellt, dar det i regel
finns mindre mojligheter att anvinda sin position for att bega brott. Den
hoga statusen bidrar enligt intervjupersoner till att lakare kan vara svérare
att agera mot, jimfort med andra oseridsa aktorer i materialet. A andra sidan
ar det typiskt for just ekonomisk brottslighet, som har definierats som brott
som begdas av respektabla personer med hog social status inom ramen for
deras yrkesutovning (Sutherland 1983).

Det forekommer ocksa att personer med hogstatusyrken spelar en viktig roll i
uppldggen som intygsgivare. Att fa ett intyg fran exempelvis en lakare,
tandlikare eller arbetsterapeut kan vara en forutsattning for att kostnader
ska flyttas fran individen till det offentliga. Det giller exempelvis for
tandvard, personlig assistans, fardtjanst och hemtjinst.

Okunniga och mindre framgangsrika foretagare

En vanlig ursidkt bland de personer som utreds for felaktigheter dr, enligt
intervjupersoner och drenden, att hdvda att de inte kiande till reglerna. Det
handlar i forsta hand om foretagare som tycks glida in i att 6verutnyttja
systemet, ett slags sluttande plan dar man har testat sig fram. Det har i
intervjuer beskrivits som att dessa personer, om de inte fatt nigon reaktion,
fortsitter pd samma spar, utifran devisen att ”det ar ldttare att bli forlaten dan
att be om tillatelse”. Det 4r inte ovanligt att intervjupersoner tycker sig se en
kostnadsokning, dar foretag okar pa debitering eller fakturering efter hand.
Det kan framstd som lockande att 6ka debiteringen, om verksamheten gar
med underskott. Intervjupersoner berittar om foretag som forsoker forklara
felaktiga registreringar med att pengarna inte racker till om de bara far betalt
for den tid de dr hos brukarna.

Patryckningar

Det forekommer att personer som antingen beslutar om ersittningar och
bidrag eller granskar verksamheter blir utsatta for patryckningar av oseriosa
aktorer. Det finns i drenden och intervjuer exempel pad att kommunerna och
regionerna kan bli utsatta for press nar de forsoker utesluta vissa foretag,
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men det kan dven ske nar handlaggare ska fatta beslut om insatser eller
foretags tilltrade till marknaden. Inom personlig assistans och hemtjinst finns
det exempel pa att det skett patryckningar mot handlaggarna, och i ett
arende har det lett till fallande dom for hot mot tjansteman. Exempel finns
ocksd dar brukares juridiska ombud eller chefer pa foretaget forsoker sitta
press genom att siga att de ska 6verklaga, JO-anmaila eller kontakta media,
om man inte fir sin vilja igenom. Patryckningarna kan gilla att
handlaggarna ska 6ka antalet timmar eller lata bli att fatta beslut om
atgirder och sanktioner, sasom aterkrav. En intervjuperson berittar om ett
drende:

Man blir lynchad, kan jag séga. Alltsa det &r terror — vi blir uppringda, det ar brev,
det &r mejl, alla chefer &r involverade. Det ar tjdnstepersonspétryckning som inte,
enligt mig, &r oke;.

I sdrskilt ovanliga situationer, nir det finns kopplingar till kriminella
natverk, upplevs handldaggarna bli annu mer utsatta. Dar ser ndgra
intervjupersoner att det finns risk for en tystnadskultur och att hotbilden blir
sa stark att handlaggaren blir dngslig for att fatta negativa beslut for dessa
verksambheter.

Viktiga poanger fran kapitlet
I det hir kapitlet har féljande framkommit:

e De kommuner och regioner vars uppfoljningsarbete dr minst
utvecklat dr beroende av tips och klagomal for att uppticka
felaktigheter. Vid mer systematisk uppfoljning uppticks fel dven
genom fakturagranskning, markanta avvikelser i datasamman-
stallningar samt identifierade oseriosa foretradare, vilket leder till att
verksamheten granskas nirmare.

o Felaktigheter kan i grunden kopplas till att det antingen utférs mindre
arbete 4n vad ersittningen avser eller att mer arbete uppges vara
utfort d4n vad som faktiskt varit fallet. Hur felen mer konkret tar sig
uttryck beror pa den specifika ersittningsmodellens utformning.

o Fyra olika typer av oserigsa aktorer bakom foretag och foreningar
har identifierats. En viktig skillnad mellan dem ar graden av intention
att bega brott och aktorernas kapacitet. I ena ytterkanten finns
bolagsspecialister, som driver flera parallella verksamheter och ar vil
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fortrogna med hur foretag kan uppvisa en trovardig fasad, trots
tidigare oegentligheter. I andra ytterkanten finns personer som inte dr
sarskilt framgdngsrika i att driva foretag och som glider in i att
Overutnyttja systemet for att fa sin verksamhet att ga runt. Att det
finns olika typer av oseriosa aktorer bidrar till en spannvidd pa
felaktigheterna, vilket i sin tur gor att det mdste finnas en bredd i
kommunernas och regionernas uppféljning av verksamheterna.
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Upptoljning

Som framgatt av kapitlet om marknader och villkor kan vilutvecklade avtal
— inte minst gallande kravspecifikationer och kontraktsvillkor — vara centrala
for att kunna genomfora en reell uppfoljning av verksamheter. Var ingang ar
valfardsbrott och felaktigheter som leder till att for mycket ersattning betalas
ut, vilket innebdr att den uppféljning vi redogor for typiskt sett initieras till
foljd av misstankar om sddana felaktigheter. I foreliggande kapitel beskrivs
strategier och metoder, och hur de tycks ha utvecklats hos vissa kommuner
och regioner som arbetar med uppfoljning. Kapitlet ar uppdelat i fem avsnitt,
dar det forsta beskriver centrala grundvillkor for uppfoljning, det andra
organiseringen av uppfoljningen, det tredje hur drenden viljs ut, det fjarde
vilka metoder som anvinds och det sista skildrar att det finns utmaningar
aven vid systematisk uppfoljning. Kapitlet som helhet kan lisas som en
vagledning eller sammanstallning av relevanta erfarenheter for de kommuner
och regioner som vill utveckla sin uppfoljning.

Grundvillkor for uppfoljning

De allra flesta kommuner och regioner tycks ha ett mer utvecklat arbete for
att granska foretag i samband med avtalsskrivning och anstkningar om
foreningsbidrag, dn for att folja upp 6verenskommelserna. I foljande avsnitt
beskrivs hur systematiken pa uppfoljningen varierar mellan olika utbetalare,
avtalets betydelse for att mojliggora uppfoljning, samt hur flera utbetalare i
materialet professionaliserat och utvecklat systematik i sin uppféljning
genom att kontrollera manga foretag. I de flesta kommuner och regioner ir
det enstaka personer som arbetar med uppfoljning, vilket gor att det tar tid
att bygga upp erfarenheter. Samtidigt har kommuner och regioner enligt
kommunallagen en skyldighet att kontrollera och folja upp verksamhet som
har lamnats 6ver till privata utforare, samt genom avtalet tillférsikra sig
information som gor det mojligt att ge allmanheten insyn i den verksamhet
som bedrivs privat (10 kap. 8-9 §).

Nivan pa uppfoéljningen varierar mellan kommuner och regioner

En slutsats dr att nivan pa uppfoljningen varierar kraftigt mellan olika
regioner och kommuner, samt inom olika delar av en kommun. Aven om vi
har fokuserar pa uppfoljning av privata aktorer, finns bestimmelser om att
motsvarande verksamhet som utférs av kommuner respektive regioner ska
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foljas upp pa ett likvardigt satt. Intervjuerna ger vid handen att samtliga
regioner (hilso- och sjukvardsforvaltningar) arbetar med nagon typ av
uppfoljnings- och granskningsarbete som fangar upp felaktigheter, i forsta
hand i form av avtalsbrott men det kan dven handla om misstankt
straffrattsliga brott. For kommunerna ar bilden av uppfoljnings- och
granskningsarbetet mer blandad, vilket illustreras av enkétresultaten. En
majoritet, 153 kommuner, uppger att de arbetar med forebyggande och
kontrollerande insatser. Det dar mer sannolikt att ha sidana insatser om man
har en hog andel privata utforare. Tabell 5 visar att sddana insatser ocksa ar
vanligare ju storre kommun det handlar om. Méanga kommuner (27 procent)
har svarat att de inte kdnner till om de arbetar forebyggande eller
kontrollerande. Ytterst fa av dem ar storstidder eller storstadsnira kommuner
(3 stycken). Enkaten riktar sig till forvaltningschefer, som borde ha
kannedom om i vart fall storre kontrollinsatser.

Tabell 5. Arbetar er kommun med férebyggande och/eller kontrollerande insatser mot
fusk/oegentligheter/valfardsbrott som involverar foretag, stiftelser och/eller foreningar
m.m.? Antal och andel som svarat ja, per kommunstorlek, i procent. N=259.

Kommunstorlek Antal Andel
Storstader och storstadsndra kommuner 36 86
Storre stdder och kommuner néra stérre stad 60 61
Mindre stader/tatorter och landsbygdskommuner 60 50

Avtalets centrala roll vid uppfoljning

I princip alla intervjupersoner i kommuner och regioner uppmirksammar
avtalens centrala roll for att kunna agera niar man uppmaérksammar problem.
Milet med uppfoljning ar att sikerstalla att foretagen eller foreningarna
levererar det kommuner och regioner betalar for, och att det ar av rimlig
kvalitet. Enstaka intervjupersoner beskriver uppfoljningen mer avgrinsat,
som ett verktyg for att identifiera avvikelser fran avtal, vilket gor att andra
fel, som inte ticks av avtalet, kan vara svara att komma at. Det ar ocksa
tydligt att patientsakerhet, maluppfyllelse och liknande prioriteras framfor
misstankta ekonomiska felaktigheter, trots att de senare ofta orsakar
bristfallig kvalitet.

Alla omraden som omfattas av denna rapport ar foremal for uppfoljning,
men den dr minst utvecklad vid personlig assistans och foreningsbidrag.

I bada fallen saknas avtal, i det forsta fallet eftersom brukaren sjalv viljer
anordnare, i det andra for att det ar ett bidrag som baseras pa en ansokan,
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snarare an en overenskommelse med uppfoljningspunkter. Det finns dock
exempel i materialet ddr enstaka kommuner och regioner dndé arbetat fram
metoder for granskning dven for dessa omraden. Vid foreningsbidrag
framgar att det ar viktigt att tydliga skriftliga planer tagits in i samband med
ansokan. Nar utbetalare fattar beslut utifrdn en angiven plan fran foreningen
— med syfte, aktiviteter, investeringar eller lokalhyra — skapar den,
tillsammans med utbetalarnas villkor, forutsittningar att utreda felaktigheter
och begidra aterkrav om planen inte foljts. Tydliga planer och ansoknings-
villkor kan dirmed fylla en liknande funktion som avtal. Med en intervju-
persons ord ar det bra om det framgdr: ”det hir ska foreningen uppfylla och
inkomma med, punkt, punkt, punkt”.

Aven tandvarden lyfts av nigra regioner som ett riskomrade med otillricklig
uppfoljning, dir problemen liknar de tva ovanstiende omradena, genom att
avtal saknas och att regionen enbart finansierar en del av verksamheten (se
vidare kapitlet Marknader och villkor).

Den forsta uppfoljningsrundan stidar marknaden

En generell iakttagelse i materialet dr att uppfoljningen ar ytterst viktig, men
att kunskaperna och resurserna for att gora detta sillan kommit gratis. Vara
intervjupersoner har generellt hunnit utveckla uppfoljningsarbetet inom sitt
omrade. Ménga intervjupersoner som foljt upp, i synnerhet hemtjanst men
dven vard, beskriver hur de mer frekvent hittade fler felaktigheter och hos
fler aktorer for ndgra ar sedan. Flera startade med en rejal satsning och foljde
upp aktorer som hade markliga faktureringsmonster. Det resulterade i att
vissa, och ibland madnga, vardgivare och hemtjanstforetag forsvann, samt att
flera seriosa aktorer skidrpte upp sina faktureringsrutiner. En motsvarande
utveckling tycks dock paga gillande foreningsbidrag, dir flera kommuner
och regioner arbetar med att formulera villkor och krav, som eventuellt
skulle kunna foljas upp i framtiden. Detta tidiga arbete bendmner vi i denna
rapport grundliggande uppfolining.

Flera intervjupersoner menar att foretagen testade granserna innan de
borjade foljas upp. De seriosa foretagen stramade at rutinerna direkt nar
felen patalades. Enstaka intervjupersoner upplever dock en begrinsad effekt
av den grundlidggande uppfoljningen och menar att det finns foretag som
anda inte forbattrar sig. I de fallen blir mojligheten att vidta atgarder central,
vilket vi dterkommer till i ndsta kapitel. De goda erfarenheterna finns

i synnerhet gillande vardgivare, men exempel finns dven inom Gvriga
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omraden. En intervjuperson berittar om syftet med den forsta
uppfoljningsrundan:

Nu var ju det har forsta gangen, och som jag sa en basmatning ockséa for att satta
ner foten. Att "ni gor inte som ni vill, utan ni har regler att hélla er efter”.

Sdrskilt de intervjupersoner som upplever att de inte patriffar s manga
misstankt brottsliga fel, utan snarare lyfter exempel pa 6verutnyttjande och
troliga misstag, betonar vikten av att stindigt reagera dven pa mindre fel for
att bibehalla en forebyggande effekt. Som illustration kan nimnas en
kommun dir en intervjuperson menar att de medvetet skickar signaler till
foretagen att de foljer upp dven mindre fel. Kommunen kan enligt en LSS-
insats ersatta anordnare for merkostnader vid ordinarie assistents sjuk-
franvaro, vilket kraver att man begir in relevanta underlag for att utreda de
faktiska kostnaderna. Underlagen kan besta av beslutet fran Forsiakrings-
kassan for att sikerstilla att brukaren fortfarande har assistans, eller
tidsredovisningar och schemalidggning fran anordnaren. Utredningen kan till
exempel visa om vikarien inte arbetat alla sjukdagarna. Genom att
kommunen ger avslag pa differensen upplevs foretagen bli mer noga nasta

gang.

Stravan efter systematik

En av de viktigaste lirdomarna fran den grundliggande uppfoljningen ar att
man madste arbeta systematiskt. Hir berittar en intervjuperson fran en
kommun:

Vi har inte jobbat med de hér frdgorna i s& manga ar, men vi kan se att det har
pagatt under kanske 67 ar. Aktoren har fatt samma kritik gdng pa gang pa gang.
Men de sista tv4, tre aren har vi varit valdigt systematiska i att bygga upp vart
underlag for att kunna ga till vitesférelagganden och vi har varit beredda pa att ta
sméllen om vi hade fatt ett nej. For det &r det man som kommun tycker &r lite svart.
Det galler ju &ven det har med fakturorna, vara politiker &r givetvis véldigt upprérda
Over att vi betalar ut pengar till en aktor som kénns oserios. Vi vet att den hér
aktoren finns i flera kommuner, och flera kommuner vet om att det &r ett problem.

Systematiken tycks ocksd formaliseras genom att framst regioner, men dven
ndgra kommuner, tagit fram handbocker, rutindokument och tydliga
processer for uppfoljning av foretag. Arbetet tycks dterigen vara minst
utvecklat vid foreningsbidrag, eftersom manga intervjupersoner dar
efterfragar systematik och rutiner for vilka dokument och uppgifter som
arligen ska foljas upp.
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En slutsats vi drar av materialet ar att det ar viktigt att specificera var ansvar
for varje atgard ligger i utbetalarens organisation samt att dokumentera felen
och hur de hanterats i varje steg. Att arbeta systematiskt kan ocksa innebira
att faktiskt folja upp vasentliga uppgifter som foretaget eller foreningen
lamnar, eller som framkommer i granskningens tidiga moment. Att jaimfora
uppgifter med andra uppgifter, eller vidta olika utredningssteg, i vissa fall
som mindre revisioner, kraver storre kontrollmognad dn de flesta kommuner
och regioner hade nar de borjade bygga upp sin uppfoljningsverksamhet.

Prioritera valfardsbrott genom organisering

Nir kommuner och regioner borjat arbeta med uppfoljning av dtminstone
uppenbara avvikelser tycks det ofta uppsta fragor om hur nivan kan hojas
for att identifiera och agera mot mer svarupptackta felaktigheter. I den fasen
vicks fragor om kommunens respektive regionens vilja och beredskap, samt
om hur arbetet ska organiseras.

Organisationer som hammar eller framjar uppf6ljning

For att 4 igang ett systematiskt arbete med uppfoljning i olika former krivs
att namnder och forvaltningar dr 6ppna for att de kan bli lurade av foretag
och foreningar. Flera intervjupersoner, i synnerhet inom brottsbekdampande
myndigheter och kontrollmyndigheter, anser att kommuner i for hog grad
forsummar kontroll och endast prioriterar service. Regionerna har de mindre
erfarenhet av.

Aven personer som arbetar med uppfoljning beskriver kontrasterna inom
organisationen, dir vissa delar av verksamheten fokuserar pa att betala ut
pengar och andra pd att sikerstilla att man far det man betalar for. For
foreningsbidrag géller en delvis egen logik. Intervjupersoner framhaller att
uppdraget handlar om att betala ut pengarna till foreningslivet, och dar
forvantar man sig inte konkreta resultat pd samma sitt som nar foretag far
pengar for att utfora en tjanst.

Vi har framst intervjuat personer som letar felaktigheter och som vill att
organisationen belonar kritiska fragor och atgardar fel. De verkar dock i
organisationer dir de beskriver att en servicetanke ar djupt rotad, vilket kan
paverka viljan och resurserna for att genomfora uppfoljningar. I manga fall
tycks ansvaret att ge medborgarna stod aven overforas till hur privata
utforare hanteras. Ett annat sitt att forstd avsaknaden av mer omfattande
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kontrollsystem kan kopplas till intentionerna med de reformer som 6ppnade
upp for fler privata aktorer inom vilfardssektorn. Fokus pa konkurrens
genom kvalitet skulle, som redogjordes for i kapitlet om marknader och
villkor, skydda marknaden fran oseriosa aktorer. Det bidrar mojligen till att
uppfoljningen prioriterar att lara ut hur foretagen och foreningarna ska gora
rdtt, snarare 4n att identifiera misstankta brott.

Det finns dock regelverk, inte minst i kommunallagen (10 kap. 8 §) som
enstaka intervjupersoner menar har tydliggjort kommunernas och
regionernas ansvar att folja upp privata aktorer. Samtidigt skiljer sig
synsitten 4t, gillande vad bestimmelsen innebiar. Det finns anmarknings-
virda exempel i materialet dar en kommun bedomt att vissa typer av
uppfoljningar inte ar mojliga, medan en annan kommun beskriver hur den
?givetvis” utfor samma uppfoljning. Regelverken ar desamma, metoderna ar
kanda, vilket talar for att det dr vilja och incitament som skiljer sig 4t.
Skillnaderna ar sarskilt markanta vid foreningsbidrag, det omrade dir
uppfoljningen tycks vara mest eftersatt. Noterbart ar ocksa att kommunal-
lagens tydliggorande av ansvaret for uppfoljningar enbart galler privata
utforare, inte foreningar, som far bidrag.

Denna studie har inte narmare undersokt vad som skapar organisationer dar
uppfoljning ar sarskilt val utvecklad. Nagra intervjupersoner namner dock
att tidigare erfarenheter av brott, storskaliga fel eller skandaler 6kat viljan att
prioritera uppfoljning (jfr Bra 2014:4). Stod fran forsta chefsledet upp till
kommun- eller regionstyrelsen tycks ocksa vara en viktig forutsattning.
Liknande resultat har framkommit av andra studier (Brd 2019:10, SKR
2021b). En organisation som inleder ett uppfoljningsarbete kan uppfatta det
som pafrestande nidr man hittar fel, eftersom det kan saknas en plan for hur
man ska hantera felen, enligt flera intervjupersoner inom savil kommuner
och regioner. Det galler darfor att ledning inom forvaltning och dven politisk
ledning kan hantera resultatet av en granskning, 4ven om det vacker starka
reaktioner. Ndgra intervjupersoner menar att denna situation ofta skots
battre om uppfoljningen dr en etablerad del av verksamheten och man kan
visa upp konkreta drenden med allvarliga felaktigheter som hanterats vil
infor ledningen. Med andra ord kan uppfoljning uppfattas som en
kontroversiell verksamhet, diar det krivs resultat innan den blir helt
accepterad. Detta resultat kan ocksd forklara varfor uppfoljning inte
prioriteras, sarskilt i vissa kommuner.
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Som framgatt av kapitlet om felaktigheter forekommer ibland patryckningar,
och foretagare ar ofta forhallandevis resursstarka aktorer. Det finns en oro
for att bli stimd och for att domstolen inte ska forsta felaktigheterna och
grunden for de egna atgiarderna, i synnerhet bland organisationer med liten
erfarenhet av att siga upp eller hdava avtal. Ndgra namner ocksa oro for att
framsta i dilig dager, till exempel i media, for att ha gjort utbetalningar till
oseriosa aktorer eller att ha brustit i sitt yttersta ansvar for valfirden. En
intervjuperson menar att synen pa uppfoljning hos éverordnade ar ungefar:
”Kan ni inte fa ordning pa det hir, men inte gora sa stora rubriker av det?”.
Det galler att ha agerat vid de forsta signalerna om fel, genomfort sin
granskning pa ett korrekt sitt och verkligen dokumenterat alla brister. En
utmaning fOr organisationer som precis borjat arbeta mot fel ar att hitta en
balans vid granskningarna, diar man prioriterar dven allvarligare — och ofta
mer svirutredda — fel, och inte bara det som ar enkelt att arbeta med och visa
resultat kring.

Hur valfardsbrott och felaktigheter prioriteras har skiftat over tid, enligt flera
intervjupersoner. Det uppges dock att den politiska viljan att anvinda
sanktionsmojligheter generellt tycks ha 6kat. Skillnaderna i partipolitiska
prioriteringar beror enligt flera intervjupersoner framst i vilken grad privata
aktorer ges mojlighet att etablera sig via valfrihetssystem eller via
upphandlingar, och handlar mindre om hur felaktigheter ska hanteras.

Tillsattning av specialistfunktioner

Under tiden for denna studie har flera kommuner tillsatt nya tjanster,
inklusive samordnartjanster for att fa mer fokus pd valfardsbrott. Det kan
handla om en eller ett par tjanster med sarskilt ansvar eller kunskap i fragan.
De kan placeras nira sikerhetsfunktionen eller besta av separata grupper
som arbetar sarskilt med fordjupad uppfoljning, det vill siga de svaraste
arendena. Sadana expertfunktioner kan sdledes rubriceras olika och placeras
pa olika stillen i organisationen, men fyller samma funktion: att 6ka fokus
pa och kunskap om fragan. De kan ocksa sprida goda arbetssitt for
uppfoljning och kunskap om vilka indikatorer som ska uppmarksammas
langre ner i organisationen. Det handlar bade om att sprida strategier och att
vara ett bollplank i konkreta drenden.

Att ge en expertfunktion ett huvudansvar kan ocksd vara ett sitt att
balansera upp risken att uppfoljningsarbetet prioriteras ner vid exempelvis
resursbrist. Det kommer rimligen alltid att vara ett sidouppdrag, eller en
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mindre, men 4nd4 integrerad del av verksamheten. Manga, sarskilt
intervjupersoner inom regionerna, berittar att de upphandlat konsultstod
som kan utfora granskningar at dem, eftersom de saknar egen
utredningskapacitet.

Tvarorganisering for att 6ka utredningsférmagan

Viljan att arbeta mer systematiskt kan ocksa leda till battre organisering av
uppfoljningen. Inte minst de omradden som kommunerna finansierar beror
ofta flera forvaltningar, som behover involveras for att uppticka typer av fel
som enbart syns nir man far en helhetsbild av foretagets verksamhet. Nédgra
av intervjupersonerna kombinerar avtalsuppfoljning ur ekonomisk och
juridisk synvinkel med individuppfoljning, av till exempel hemtjanstbrukarna
eller de som har plats pa boenden av olika slag. Kommunernas bistands-
bedomare kan sitta pa viktig information om tjansternas kvalitet, dven dar
formella klagomal inte forts fram. Nagra kommuner gor forsok i denna
riktning, och i en kommun har arbetssatt etablerats efter erfarenhet av
uppmairksammade hemtjanstharvor. Det har gjort bistindshandlaggarna
medvetna och villiga att lyfta farhagor till de som foljer upp avtalen.

En stindig utmaning beskrivs vara att fa information, sirskilt om uppgifterna
finns inom flera olika forvaltningar. Nagra har flyttat ihop verksamheter
inom samma forvaltning for att underlitta detta, sa att exempelvis
medarbetare som arbetar med personlig assistans, hemtjanst och andra
overlappande insatser sitter tillsammans. I andra fall har man klargjort
processer for informationsdelning mellan forvaltningar som har ansvar for
individuppfoljning, upphandling, bestillning av tjanst och centrala
verksamhetsuppfoljningsdelar. I ndgra satsningar ingar dven sikerhets-
ansvarig som ofta skoter kontakterna med rittsvasendet. Det dr dock
ovanligare att de forvaltningar som betalar ut foreningsbidrag ingdr i
processerna. En intervjuperson i en kommun beridttar om sin kanske framsta
lirdom av samverkan:

Jag har fastnat vid ett uttryck som &r att vara varandras égon — att ndr man jobbar i
sin verksamhetsspecifika del och far hora ndnting som kan vara av intresse fér nan
annan, s har man en avséttningsyta for den informationen.

Enstaka intervjupersoner efterlyser system som liknar Forsakringskassans,
ddr formanshandliaggare kan lamna over drenden till kontrollspecialister for
ytterligare granskning. En annan intervjuperson menar att de forsoker arbeta
pa det sittet, och att de standigt formedlar att misstankegraden for att limna
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over drenden ska vara mycket 1ag. Intervjupersoner inom brottsbekampande
myndigheter betonar ocksa vikten av att man skapar sirskilda utredarroller,
sd att inte de som fattar beslut om formaner eller tillgang till tjanster sedan ar
med och nidstan utreder sig sjalva. Regionerna tycks oftare ha organiserat
arbetet sd att avtalstecknande och uppfoljning sker inom olika funktioner.
Det ar enligt intervjupersoner béttre ur bade utrednings- och fortroende-
synpunkt att utredningar hanteras dtskilt. Den kompetens som krivs for
uppfoljningsarbete ar ocksd en annan. Dessutom kan det vara en siakerhets-
fraga, dar de som arbetar med uppfoljning av de misstankt grovsta felen ska
kunna vara mer okinda for foretagen. Liknande utmaningar lyfts aven
kopplat till foreningar.

Vilja objekt att folja upp

De flesta intervjupersoner menar att de inte har resurser till, eller att det ens
ar lampligt, att folja upp alla foretag och foreningar pa samma sitt. Nar den
grundlidggande uppfoljningen hanterat de mest oseriosa aktorerna, uppstar
fragor kring hur man prioriterar bland de 6vriga samt hur man identifierar
mindre synliga fel. Det blir en sarskilt stor fraga for de kommuner och
regioner som har mdnga privata utférare. En stor del av regionernas resurser
for granskning tycks dessutom avsittas for nationella taxan, dar regionerna
foljer upp ersattningsansprak. Det finns dock ingen reell mojlighet for
regionerna att gora annat an stickprov, och granskningarna ar tids- och
resurskravande. I det privata naringslivet finns utvecklade processer for att
identifiera och bedoma risker vid bland annat foretagsuppkop och anlitande
av underentreprenorer genom foretagsbesiktning (due diligence). Inte heller
foretag kan granska alla sina affarspartner utan behover gora en riskbaserad
utvardering for en effektiv anvandning av begransade resurser. Foretags-
besiktningarna inkluderar att analysera bakgrundsinformation sdsom verkligt
dgarskap, finansiell bakgrund och offentliga register.23

Aven om kommuner och regioner nigon ging foljer upp de flesta
verksambheter, fokuseras resurserna till de aktorer dir risken for felaktigheter
ar storre, i synnerhet for allvarliga avvikelser. Ytterligare en parameter 4r om
kommunens eller regionens atgarder och sanktioner gar att anvinda mot
felaktigheterna samt om hanteringen forvintas fa forebyggande effekt pa

23 Se exempelvis guide kopplat till korruptionsrisker: hitps:/www.icc.se/wp-content/uploads/2015/04/ICC-
2017-Anti-korruption_Due-diligence-p%C3%A5-externa-aki%C3%B6rer-en-guide-f%C3%B6r-
sm%C3%A5-och-medelstora-f%C3%B6retag.pdf
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marknaden. I praktiken valjs objekt ofta ut for uppfoljning pa grund av att
utbetalaren redan upptiackt misstankta felaktigheter. I detta avsnitt beskrivs
kommuner och regioner som arbetar med storre mangder data, dels for att
identifiera tidigare okdnda felaktigheter, dels for att nairmare kontrollera
uppgifter fran exempelvis tips eller fakturagranskning. Aven nystartade
foretag och foreningar kan prioriteras, i syfte att kunna uppticka eventuella
missforstand i ett tidigt skede och tydliggora regelverken. Exemplen pa
uppfoljning ar vasentligt farre vid foreningsbidrag, aven om de finns. Nagra
intervjupersoner namner dven stickprovskontroller som ett framgangsrikt satt
att identifiera oseriosa foreningar.

Vissa kommuner och regioner skiljer mellan mer standardiserad avtals-
uppfoljning och olika former av fordjupad uppfoljning. Vid den senare
hanteras misstankar om mer svaratkomliga eller storre felaktigheter.
Uppgifter som framkommer i den mer standardiserade granskningen kan
anvindas i prioriteringen av objekt for fordjupad uppféljning. Innan en
fullskalig, fordjupad uppfoljning inleds kan man gora en form av grund-
utredning. Den innefattar ndgra olika omraden, sisom vad foretaget
levererar, hur deras bemanning ser ut, vad tidigare uppfoljningar visat samt
om nagot dr kdnt om kvaliteten pa deras tjanster. Det kan ocksd innefatta en
granskning av dgare och ledning samt foretagets ekonomi.

Vissa kommuner och regioner foljer upp alla, eller merparten av, de privata
aktorerna inom en del omraden med regelbundenhet. Flera intervjupersoner
berittar att de har tredrsplaner fér hemtjinstforetag. Ar 1 granskas foretaget
och dess ledning, samt att det gors intervjuer med anstillda pa olika nivéer.
Ar 2 foljer kommunen upp identifierade utvecklingsomraden for det aktuella
foretaget. Ar 3 pausar vissa kommuner uppféljning av foretaget. Nar
bristerna bland foretagen generellt blivit firre och kvaliteten hojts kan
uppfoljningen bli smalare och vassare, och till exempel riktas mot teman dar
manga foretag uppvisat brister tidigare.

Urval med kvantitativa data som grund

Den mest systematiserade uppfoljningen bygger pa riskanalys gjord med
hjalp av kvantitativa data. Vanliga urvalsgrunder uppges vara dyra avtal och
riskbranscher. Flera intervjupersoner nimner verksamheter som pa kort tid
vuxit mycket (det vill saga att kostnaderna for utforandet okat) eller som har
onormalt hoga vinstmarginaler i relation till konkurrenterna. Inom manga
delar av vilfardssektorn dr marginalerna ofta sma och det beskrivs som svart
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att gora nagra storre vinster. Aven hog frekvens av sirskilt dyra atgirder ar
en vanlig urvalsgrund. Vid foreningsbidrag handlar det om att bidraget avser
stora belopp eller att det skett stora forandringar jimfort med aret innan som
motiverar ett mycket storre bidrag.

Regionerna har béttre férutsittningar fér analys

Arbetet med urval utifran kvantitativa data har generellt sett kommit
betydligt langre inom regioner d4n inom kommuner. Uppféljningen av
vardgivare bygger pa analys av olika former av statistik, sisom rapportering
av tillganglighet, antal besok hos vardgivare, diagnossattning, atgarder och
likemedelsdata. Ndgra av regionerna kraver att privata vardgivare som de
har avtal med ska ha samma journalsystem som regionen. Det finns enligt
intervjupersoner dven patientsiakerhetsskal till att inkludera sd manga
vardgivare som mojligt i samma system. Dessa regioner kan darfor for manga
vardgivare ta fram exempelvis antalet besok pa individniva, aven om det ror
sig om avidentifierade individer. Det ger mojlighet att, i nésta steg i
uppfoljningen, stilla fragor kring avvikelser. Markliga patientmonster i
relation till andra motsvarande foretag kan ocksa utgora en urvalsgrund.
Aven nir man har samma journalsystem mojliggor lagstiftningen dock inte
uppfoljning pd samma villkor av privata vardgivare respektive av vardgivare
i egen regi, utan regionerna har generellt tillgang till farre uppgifter om de
privata vardgivarna.

Trots ett i vissa fall systematiskt arbete finns svarigheter. En sidan giller
utomldnsvard, inte minst digitala vardgivare, dir man enligt en intervju-
person inte pad samma sitt kan se kostnader per specifik individ. Digitala
vardgivares hemmaregion kan gora manga analyser, men det kraver att andra
regioner kontaktar dem och ber om uttag. Flera intervjupersoner menar att
det ar svart att vardera de stora samlingsfakturorna for utomliansvard, dven
tillsammans med underlaget.

Den frimsta svarigheten giller dock forskrivning av likemedel, eftersom
regionerna i de data de koper fran E-hidlsomyndigheten enbart kan se
arbetsplatskoder, men inte forskrivarkoder, det vill sdga vilken likare som
skrivit ut lakemedlen. Regionerna granskar dirmed endast data om lake-
medel fordelat pa arbetsplatskod, vilket innebar att felaktig forskrivning kan
doljas i storre arbetsplatsers floden. Vid sidan av regionerna har Likemedels-
verket, IVO, E-hilsomyndigheten och apoteken mojlighet att identifiera
sadana felaktigheter.

89



Kommuners uppféljningsméjligheter ar mest utvecklade vid hemtjénst
Jamfort med regionerna beskriver intervjupersonerna fran kommuner att de

inte har samma tillgang till data och analysmojligheter. Exempel pa
motsatsen finns dock, sdrskilt inom hemtjanstuppfoljning. Dar dr det centrala
att gora utdrag och analyser fran tidrapporteringssystem. Det ser olika ut i
kommunerna, men vissa kommuner har samma utforare och anvinder
samma tidrapporteringssystem. De kan se nar hemtjanstpersonalen loggat in
hos kommunens egna brukare. Om det finns misstankar om felaktig
registrering kan de fridga grannkommunerna hur det ser ut for deras brukare,
och fa uttag som gdr att matcha med de egna. Vissa kommuner har sa kallad
nyckelfri hemtjanst, som dr enklare att folja upp hos de brukare som inte
oppnar och sjilva sldpper in personalen. D4 anvinder man sig inte av
etiketter som gar att flytta. Den redovisade tiden kan matchas mot dorr-
Oppningarna och systemet tar fram differenser, som om de dr for stora utgor
tecken pa felaktigheter.

De flesta intervjupersoner som foljer upp hemtjanst berittar att de ocksa
stiller vissa krav pa utbildning och anstillningsformer. Exempelvis ska en
viss del av den arbetade tiden utforas av underskoterskor. En intervjuperson
berittar:

Vi tittar pa vilken personal som jobbar och vilken typ av anstéllning de har, om de
har fasta anstallningar eller om de &r timanstéllda. Vi tittar pa I6neutbetalningar. Vi
kan titta pa utbildningsbevisen. Allt det har som vi har krav pa [i avtalet].

Vid personlig assistans har kommunerna dock inte mojlighet att gora sidana
analyser. De far in tidrapporterna pa papper, till skillnad fran Forsakrings-
kassan, som har bittre systemstod och dessutom har data fran hela landet att
forhalla avvikelserna mot. Samtidigt kan manuella granskningar avsloja
forfalskningar eller oriktiga dokument. Det kan handla om att de dr alltfor
identiska, pa olika sitt. Dessutom har bakatdaterade anstillningsavtal eller
tidrapporter enligt intervjupersoner avslojats genom att de adressuppgifter
som angavs inte stamde vid tiden da handlingarna skulle ha upprittats, eller
genom att tidrapporterna anpassats efter ett beslut som togs forst flera
manader senare. Det dr orimligt att man arbetat exakt s minga timmar som
ett senare beslut landat i, varken mer eller mindre.
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Metoder for uppfoljning

Nir ett drende valts ut — ofta till foljd av alltmer konkreta misstankar om
felaktigheter — behover utbetalaren fa dessa utredda. De flesta gransknings-
metoder ir resurskrivande, men viljs beroende pa omrade och misstankt
felaktighet, for att kunna ge mer bevis eller avfirda misstanken. Regionernas

fordjupade uppfoljningar utgar till exempel fran konkreta fragestallningar
som ska besvaras (se vidare SKR 2016).

I materialet har tre breda kategorier av metoder identifierats: a) analys av
skriftligt material och uppgifter i register, b) dialogmoten och intervjuer samt
¢) foranmalda och oanmailda besok. Vissa utbetalare utreder misstankarna
endast vid skrivbordet, medan andra dven ar ute i verksamheterna.

I synnerhet nar analys av skriftliga kallor kombineras med besok i
verksamheterna kan mer svarupptackta fel uppmarksammas.

Analys av skriftligt material och uppgifter i register

Den ldgsta nivan pa uppfoljningar dr att stilla vissa kontrollfragor och ta in
vissa underlag, sasom diverse foretags- och foreningsdokument.
Uppfoljningen utgdr fran dokument och uppgifter som foretaget eller
foreningen redan har tagit fram av andra skal, inte minst for att fa
ersattningar och bidrag eller fullgora bokforingsskyldighet. Det kan handla
om arsredovisningar, verksamhetsplaner, arsmotesprotokoll, verksamhets-
berittelser, verksamhetsrapporter, revisionsberittelser och olika former av
ekonomisk redovisning. Foreningar som inte har bokforingsplikt behover for
medlemmarnas skull fora bok over till exempel medlemsavgifter, bidrag och
gavor. Det innebdr att nir kommunen eller regionen efterfrigar dokument
ska de kunna lamnas in skyndsamt. Annars finns en risk att handlingarna
fabriceras.

Uppfoljningen inkluderar att kontrollera att uppgifter fran tillstindet eller
fran nar aktoren slapptes in i avtalet fortfarande ar aktuella. Uppgifterna
stams vanligen av mot uppgifter frin exempelvis Skatteverket och kredit-
upplysningstjanster. Vardgivarna kontrolleras dven mot IVO:s
vardgivarregister, eftersom de behover finnas med i registret for att fa teckna
avtal med regionerna, men enligt intervjupersoner hiander det att aktorer
avanmaler sig, utan att regionerna far veta det. Avanmalan innebar att de
inte kan bli utvalda for tillsyn. Nar det giller tandldkare kontrollerar
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regionerna att de inte uteslutits fran det statliga tandvardsstodet, som
Forsdkringskassan ansvarar for.

For foreningsbidragens del kan det ocksd finnas planer over aktiviteter och
medlemslistor som kan foljas upp. Dessutom kan utbetalarna kontakta
bostadsbolag for att kontrollera féreningens hyresavtal. En intervjuperson
beskriver hur deras nirvarorapporter for foreningsaktiviteter innehdller
fullstindiga personnummer for medlemmar. Det gor det mojligt att
identifiera nar samma person registreras som narvarande pa fler an en
aktivitet samtidigt. Intervjuerna visar att utbetalare tolkar utrymmet att ta in
personnummer olika.24 Vid foreningsbidrag nimns dven granskningar av
sociala medier och webbplatser. Vid granskning av om foreningar uppfyller
demokrativillkoret kan det namligen enligt en statlig utredning vara
meningsfullt att undersoka bevisning pa sociala medier och webbplatser som
ar kopplade till foreningen (jfr SOU 2019:35). Som exempel beskriver
intervjupersoner att de funnit bildbevis pa sociala medier som visar att
styrelsen i en kulturforening 6ppet stottar valdsbejakande extremism. Det
rader dock viss osdkerhet om hur granskningar pa sociala medier ska ga till.
Alla utbetalare har till exempel inte ndgot konto pa de sociala medier dar det
kravs for att ta del av informationen.

Nagra kommuner och regioner tycker att det dar oklart vad de far begara in,
men testar och ser om de far ut allt de begér. Vissa skriver in insynsklausuler
i avtal om vad de fér ta del av, eller vid vilka situationer foretaget eller
foreningen dr skyldig att [imna ut material. Exempel pd material man fatt ut
vid granskningar ar personallistor, lonespecifikationer och l6neutbetalningar
for att kontrollera om det ir vintade sjukavdrag och rimliga loner. Aven
bokforing och underlag kring betalningar och dgande av foretagen nimns
som exempel. Ju mer utbetalarna vet om de misstiankta felaktigheterna, desto
storre mojligheter har de att avgransa sin begdran till ratt underlag for att
utreda misstankarna. Intervjupersoner lyfter vikten av att de som gor
uppfoljningarna vet hur de ska tolka uppgifterna i underlagen, eftersom
granskningen annars riskerar att goras mest for syns skull, utan att eventuella

24 Efter att dataskyddsférordningen (GDPR) inférdes 2018, har vissa utbetalare slutat att begéra in
medlemmarnas fullstéandiga personnummer, vilket férsvarar upptéckt av felaktiga utbetalningar. SKR har
bedomt att kommunerna far begéra in listor med deltagare, inklusive personnummer, for att kunna bedéma
hur stort féreningsbidrag som ska betalas ut. Daremot far de inte lagra uppgifterna efter att kontrollen &r
genomford, och den dokumentation som sparas ska inte innehélla personuppgifter. | vissa fall kan narvaro
eller medlemskap i en férening avsloja en kénslig personuppgift, sdsom religion. Da krévs sérskilt starka skal
att begéra in personuppgifter (se 3 kap. 3 § dataskyddslagen).
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felaktigheter och orimliga uppgifter i underlagen uppticks. Detta namns
sarskilt i relation till dokument rérande foretagens och foreningarnas
ekonomi. Granskningen tycks underldttas om det finns jamforbara uppgifter
for liknande, men seridsa, aktorer — allt for att sikrare kunna identifiera
avvikelser.

Nir det giller personlig assistans berittar en intervjuperson att det vid
misstankar om fel gdr att gora manuella stickprov for att se om assistansen
utfors pa de tider pa dygnet som beslutet giller eller om assistenter arbetar pa
flera stillen samtidigt. Intervjupersoner berittar att de ska borja granska om
assistenter tidsredovisar utford assistans trots att kunden 4r pa sjukhus
(vilket LSS-handlaggaren kan ha uppgifter om). Dessutom vill de ga igenom
assistenternas folkbokforingsadresser for att kontrollera om de bor rimligt
ndra arbetsplatsen, sarskilt nar det finns tips om att de kan ha utvandrat.
Liknande kontrollstrategier nimns av nagra intervjupersoner som arbetar
med hemtjanst.

Journalgranskning
Det viktigaste skriftliga materialet for att folja upp vardavtal ar patient-

journaler. Journalerna kan ocksa utgora avgorande bevisning for att kunna
vidta sanktioner. Aven om journaler inte behdver dverensstimma med
verkligheten, ger de manga ganger en signal om huruvida varden ar utford
och om det skett i rimlig omfattning. Det kan ocksa handla om uppgifter fran
andra regioner eller andra system, for att uppticka exempelvis dver-
fakturering. Journalgranskning ar noggrant reglerat, givet de kansliga
uppgifter som kan finnas i en journal. Nagot forenklat beskrivet far
regionerna begira in ett urval journaler for en vardgivare. Har finns
sekretessutmaningar, och det sedvanliga ar att regionerna far ut
avidentifierade journaler till ett pa férhand bestimt urval av patienter. Av
drenden och intervjuer framgar att det i vissa fall kan vara svart att fa ut
journaler (se vidare SKR 2016).

Urvalet baseras pa besok inom en viss tidsperiod, och kan goras pa en
tidsperiod langt tillbaka i tiden. Dessa granskas av en specialist pa aktuell
vard. Flera intervjupersoner betonar att det 4r mycket vanligare att
identifiera brister i journalforing — vilket jamfors med de kriterier SKR stallt
upp och som virdgivarna ska folja — dn att identifiera medvetna fel eller
misstidnkta brott. Det kan handla om att anteckningarna 4r for knapp-
hiandiga, vilket en intervjuperson kommenterar sa har:
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Vivill ju gérna att man foljer de reglerna for journalféring som faktiskt finns. Det ska
framga att det hér ar en del i en behandling, den har ett syfte, den féljer en plan och
ska ge nagon form av resultat.

Det giller ocksa att kunna matcha fakturering med journalanteckningar.
Foljden blir enligt enstaka intervjupersoner att det ar enklare att neka
betalning for vard dar underlaget bestar av fabricerade eller ytterst
bristfalliga journalanteckningar, dn nir det ror sig om korrekt noterade men
medicinskt omotiverade behandlingar. Sidana behandlingar ska dock enligt
avtalen inte bekostas av regionerna.

Dialogmoten och intervjuer

Regionerna och vissa kommuner anvinder sa kallade dialogméten [6pande.
Dar triffar de en eller flera avtalsparter samtidigt och exempelvis diskuterar
hur ersdttningsmodeller ska tolkas, reder ut vanliga missforstand och bygger
kontakter sa att foretagen kan stilla klargorande fragor — allt i syfte att fore-
bygga felaktigheter. Intervjupersoner namner liknande moten vid forenings-
bidrag, i form av utbildningsinsatser i foreningskunskap och mentorskap.
Effekterna blir att utbetalarna manga ganger fir en god bild av huruvida
foreningen bedriver en riktig verksambhet eller om det dr en forening som
bara finns pa pappret, en sa kallad pappersforening.

Dialogmoten eller intervjuer med en aktor kan dock dven forekomma nir
man foljer upp konkreta felaktigheter. Dock uttrycker flera intervjupersoner
att det 4r en svar balansgiang mellan att tydliggora regelverk och att tipsa om
hur kontroller gar till. Hir berédttar en kommunanstalld:

Vi har haft dialogméten ibland med nagra féretag, pa férekommen anledning. Det
har varit bra, kan jag tycka, pa satt och vis. Men man kan &nda kénna ibland, det var
nagot foretag ... Vi gick darifrdn med kénslan av att de blir battre pa att
administrera. Allts& de blir battre pa att fylla i tidredovisningarna sa att det ser ratt
ut. Men vi vet inte om vi kom &t det vi egentligen ville, att assistansen skulle utforas
pa ratt satt.

Utbetalarna kan ocksa i granskande syfte intervjua ledningen om till exempel
deras kvalitetsledningssystem — som fungerar som en garanti for kvalitet i
vard, socialtjanst, dldreomsorg osv. En intervjuperson berittar att de borjat
protokollféra métena. Protokollet ska skrivas under av bada parter. I ett
senare skede kan det anvindas i granskningsiarenden, for att visa att brister
inte korrigerats trots att de tidigare patalats av utbetalaren.
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Intervjuer kan ocksa kombineras med arbetsplatsbesok, som beskrivs nedan.
Intervjupersoner som foljt upp hemtjanst beskriver att det ar viktigt att prata
med bade hogsta ledningen, samordnare och 6vrig personal, men inte
samtidigt. Personalen kan berdtta om problem som chefer inte nimner. Med
en intervjupersons ord: ”ledningens polerade version och hur de berittar den,
forstors ju langre ner i leden man kommer”. Flera intervjupersoner har
genom att prata med personalen fatt vetskap om exploatering eller daliga
arbetsforhallanden, 2ven om kommunen inte upplevs ha nagra lampliga
verktyg for att hantera sddana uppgifter. I ett annat fall berittar en intervju-
person hur de fragat personalen om vem en person i lokalen dr, och darmed
fatt veta att den som upptrader som chef mot kommunen ar helt okdnd av
personalen. Det har styrkt kidnslan av att det rort sig om en malvakt.

Dock berittar intervjupersoner som arbetar med uppfoljning att de undviker
att ta kontakt med brukare, patienter och boende, for att inte oroa dem i
onodan eller signalera att nagot ar fel med utforaren. Det gors i vissa fall nar
det finns konkreta misstankar eller bevis for felaktigheter. Uppgifterna som
da framkommer kan vara avgorande for att kunna utreda ett drende vidare,
sarskilt nar tjanster inte utforts. Inom vissa omraden rader dock rittsliga
oklarheter om man ens far ta sidana kontakter.

Foranmailda och oanmailda besok

Regioner foljer upp vardgivare genom platsbesok, som enligt intervju-
personer i vissa fall kan vara oanmalda (se vidare SKR 2016). Intervju-
personer inom kommuner beskriver hur de gjort dels hembesok i fall med
personlig assistans och hemtjanst, dels arbetsplatsbesok hos hemtjanst-
foretag. Gillande personlig assistans beskrivs besok som en relativt tandlos
metod, eftersom de maste forbokas. Samtidigt har intervjupersoner upptackt
felaktigheter vid bokade hembesok. Ett sidant exempel ror en assistent,
boende i samma hushall som brukaren, som visade sig vara foraldraledig
trots att hen enligt tidrapporterna arbetade. Gillande hemtjanst kan
bistindsbedomare besoka brukare i hemmet, och exempel finns i drenden och
intervjuer dar etiketter for inloggning som borde funnits dar saknades. Med
andra ord stirktes misstankarna om felaktiga tidrapporteringar. Aven
foretagens lokaler kan avsloja brister. En intervjuperson berittar:

Ar det hir faktiskt ett kontor? Utgar hemtjanstpersonal harifran? Vilket de ska. Finns
det mojlighet att byta om till arbetsklader? Finns det nagot nyckelskap eller tar
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personalen hem nycklarna vid dagens slut? Pa lite sddant kan man ju se om det
faktiskt bedrivs ndgon typ av hemtjanst. Det &r svart att hitta pa.

En annan intervjuperson beskriver ytterligare krav av olika slag som kan
kontrolleras vid arbetsplatsbesok, som att det finns tvattmaskin, mojlighet att
tvatta sig och en genomforandeplan for insatserna. En intervjuperson
beskriver hur hon i enstaka fall anvant besoken for att konstatera att
personalen inte passerar kontoret pa de tider de borde, exempelvis forst pa
dagen eller kring lunch.

Aven besok i foreningslokaler, pa drsmoten eller aktiviteter kan ge viktig
information, som att féreningen inte driver den verksamhet den siger sig
bedriva. Besoken kan vara oanmailda. Vissa intervjupersoner forklarar dock
att de foredrar foranmalda besok, for att fortsitta ha goda relationer med
foreningarna. Andra intervjupersoner siger att de inte besoker lokalerna alls,
ens i de fall ddr de undrar om allt gar ritt till.

Slutligen har vissa kommuner, vid tecken pa fel i tidrapporter, stallt sig
utanfor hemtjanstbrukares hem for att kunna dokumentera att tid-
rapporteringen ar felaktig (sd kallad portobservation). Var granserna gar har
diskuterats mycket i vissa kommuner, men gemensamt dr att man kommit
fram till att man inte far ringa pa den dldres dorr, men daremot observera
port och dorr. I vissa fall kan de folja inloggningar i realtid, och darmed se
hur personal loggas in och ut fran brukare, utan att nigon syns pa platsen.

Utmaningar dven vid systematisk uppfoljning

Hittills har vi beskrivit gemensamma utmaningar for manga kommuner och
regioner, men ocksa de sitt pa vilka de forsoker hantera utmaningarna. De
teman som beskrivs i det foljande sdgs vara svarare att 16sa, och utgor fragor
som ofta borjar diskuteras vid ett mer utvecklat kontrollarbete.

Utveckling av kvalitetsbegreppet

Den grundldggande uppfoljningen tenderar att kretsa kring avtalspunkter,
kontroller av fakturor och andra tamligen konkreta uppgifter. Nar upp-
foljningsarbetet utvecklas — och nar seriosa aktorer beskriver hur de vill
foljas upp — ar begreppet kvalitet oftare i fokus. Om det gar att konkretisera
kvalitetsuppfoljningen blir det ocksa tydligare granser gentemot over-
utnyttjande och i vissa fall dven brott. Vad ar da kvalitet och vad betyder de
ofta ganska luddiga indikatorerna pa kvalitet inom respektive omrade? Det
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ar enligt intervjupersoner littare att granska dokumentation som talar for att
en tjanst dr utford dn att patriffa brister i sjalva utforandet. Regelverken
sdger exempelvis att vardgivare far ta betalt for kvalificerad sjukvard, men
var gar gransen mellan det och ett administrativt uppfoljande samtal av
patienten? Och nar kvaliteten i hemtjdnsten anses forsimras av manga tim-
anstillningar, vilket dirmed ska begrinsas, vad innebar da ”begransa”? Eller
nar delade turer forsamrar arbetsvillkoren och ar forbjudna, vad innebar da
”delad tur”? Vad gor man om det inte dr en jamn konsfordelning i en
forening nar den ska ”strava efter att pojkar och flickor, kvinnor och man
ska ha en jamn fordelning av makt och inflytande i organisationen och dess
verksamhet”? Sirskilt utmanande menar intervjupersonerna att det ar med
boenden, och att bedoma om de boende fitt en rimlig kvalitet pa varden,
behandlingen eller stodet.

Forebyggande kontroll

I materialet tycks det vara ovanligt med forebyggande kontroller, men nagra
intervjupersoner namner exempel pa hur vanliga former av 6verutnyttjande
och felaktigheter har kunnat forebyggas, genom de systemstod som inte
minst regionerna anviander. En intervjuperson fran en region nimner hur de
med hjilp av ekonomiavdelningen satt sparrar for hur manga priskoder
vardgivare kan fakturera for samtidigt. Numera far foretagen enbart betalt
for en — vilket ar i enlighet med avtalet. Tidigare kunde de fa betalt for upp
till tre koder. En annan intervjuperson menar att liknande sparrar i it-stod
besparar regionen miljonbelopp arligen. Ytterligare exempel nimns rorande
nationella taxan, dir vissa regioner satt begransningar for antalet
behandlingar per patient drligen, eller foreningsbidrag, dar atminstone en
kommun enbart beviljar bidrag for tre traningstillfallen per person och
vecka. En variant pd samma tema ar att forenkla ersdttningsmodellerna, for
att tydliggora reglerna och minska risken for missforstind — oavsett om det
ar genuina missforstand eller medvetna fel som bortforklaras pa det sittet.
Ett konkret exempel ar att vissa regioner undviker att anvinda sig av ACG-
ersdttning, som baseras pa diagnoser, och istillet till exempel bara anvander
alder som kategori for viktning. Enstaka intervjupersoner menar att tanken
med att bygga bort vanliga fel och missforstand ar att frigora tid for
uppfoljning av allvarliga eller mer svarupptickta fel, vilket skulle kunna ha
vissa forebyggande effekter.
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Begransad samverkan

I enkiten tillfrigades kommunerna om de ”arbetar med samverkan for att
forhindra fusk, oegentligheter eller valfardsbrott”. Samverkan omfattar
kommunens olika forvaltningar och externa samverkansparter. En majoritet,
60 procent av kommunerna (154 stycken), uppger att de samverkar, 12
procent att de inte gor det och resten av de svarande vet inte. Andelen som
samverkar dr klart storre i storstider och storstadsndra kommuner. I tabell 6
redovisas de samverkande kommunernas svar pa foljdfragan vilka de
samverkar med.

Tabell 6. Vilka ingar i samverkan? Andel kommuner som angett ja fér respektive
svarsalternativ, n=154.

Samverkanspart Antal Andel
Kommunens egna forvaltningar/ndmnder 127 83
Polismyndigheten 73 47
Forsékringskassan 70 46
Andra kommuner 58 38
Skatteverket 58 38
Arbetsférmedlingen 44 29
Annan aktor 33 21
SKR 32 21
Kronofogden 25 16
IVO 24 16
Ekobrottsmyndigheten 6 4

De tre vanligaste myndigheterna ar Polismyndigheten, Forsikringskassan och
Skatteverket. Samverkan med Forsikringskassan och Skatteverket bestar
snarast av informationsutbyte (se vidare avsnittet Informationsutbyte).
Mainga intervjupersoner beskriver hur de stimmer av med polisen innan de
polisanmiler (se vidare kapitlet Atgirder och sanktioner). Annan aktér avser
enligt fritextsvaren framfor allt andra myndigheter och organisationer som
betalar ut foreningsbidrag eller granskar foreningar. Den vanligaste aktoren
ar Riksidrottsforbundet (RF-SISU). Av intervjuerna framgar att kommuner
och regioner kan avstd fran kontroller med argumentet att idrottsféreningar
som fatt statligt lokalt stod (LOK) redan har kontrollerats av Riksidrotts-
forbundet.

Fokus pa den egna organisationen och andra kommuner eller regioner som
samverkansparter ar tydligt dven i intervjuer och drenden. Manga intervju-
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personer berittar att de haft utbyte med nirliggande kommuner respektive
regioner, alternativt andra av liknande storlek eller med likartade
forutsdttningar for att utveckla arbetet. Sarskilt stort ar intresset for att fa ta
del av innovativa uppfoljningsmetoder som provats och vunnit stod i riatten
eller pa annat sitt klargjort praxis. Som det ar nu tycks man prova granserna
for vissa metoder genom diskussioner pa arbetsplatsen, inte minst med
jurister. Likasa undersoker man vad de seriosa aktorerna i branschen ar
villiga att acceptera, exempelvis genom att stalla frigor vid de ovan nimnda
dialogmoétena.

Om ingen av de narliggande kommunerna eller regionerna har paborjat ett
arbete, letar man goda exempel lingre bort. De kan ocksa identifieras genom
olika nitverk som halls ihop av medarbetare med samma yrkesroll i olika
kommuner eller regioner, samt andra aktorer som myndigheter eller SKR.
Kontakter mellan kommuner 4 ena sidan och regioner 4 den andra 4r dock
begransade. Vi har pratat med manga som tidigt utvecklat uppféljning och
kontroll, och det ar tydligt att det finns en oro for att brottsligheten flyttar
sig till andra, som inte arbetar lika mycket med fragan. Det beskrivs ocksa i
vissa ldgen vara lattare att satsa pa dessa fragor om andra organisationer
gjort detsamma.

Dessutom innehaller materialet en del exempel pa mer operativ samverkan
dar kommuner eller regioner vill dela data, fa tips om aktorer for granskning
eller ta referenser pa foretag hos varandra infor avtalsskrivning (se vidare
avsnittet Informationsutbyte). Av intervjuerna framgar att foretag och
foreningar kan fa nagot som liknar ett godkannande genom att de redan ar
verksamma i andra kommuner eller regioner. Vissa foreningar uppges skriva
att de samarbetar med en kommun for att det ska ge dem legitimitet
gentemot andra kommuner eller regioner. Det ar darfor viktigt att ta
referenser, och inte utga fran att foretaget eller foreningen ar serios bara for
att de far pengar fran andra utbetalare.

I nagra fall har regioner samarbetat vid uppfoljningar och polisanmilningar
av aktorer som varit verksamma i flera regioner. Kommuner samarbetar i
vissa fall for att fa begransade resurser att racka langre, dar de fordelar
granskningsobjekt mellan sig, om de har samma verksamma foretag. Av
samma skal gor nagra kommuner gemensamma upphandlingar. Samarbetet
bygger i praktiken pa att alla inblandade har utvecklat en reell uppfoljnings-
verksamhet, dir viss samverkan redan sker. Det forekommer ocksa att man
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lanar in experter som granskare fran grannkommuner eller grannregioner, av
bade kompetens- och jivsskdl. Kommuner kan dven bedriva sa kallad
kommunal avtalssamverkan, som innebar att kommuner 6verlater uppgifter
— men inte ansvaret — till varandra (se vidare ESO 2021:5).

Mindre kommuner och regioner tenderar alltsa att samverka kring
uppfoljning. Samtidigt menar flera intervjupersoner att smaskaligheten ger
battre forutsattningar for uppfoljning, eftersom de har firre privata aktorer
och diarmed kan ha niarmare kontakt med dem. I manga fall kanner man till
foretradarna for foretaget eller foreningen.

Avsaknad av nationella register

Nagra intervjupersoner betonar vikten av att skapa nationella dimensioner i
arbetet. De menar att oseridsa och brottsliga aktorer maste stingas av, inte
flyttas runt. Flera intervjupersoner saknar nationella databaser eller register.
Det giller framfor allt ett nationellt register hos IVO, 6ver foretag som har
tillstdnd och vilka kommuner de ar verksamma inom, samt for regionernas
del en nationell databas 6ver foretag som varit eller 4r verksamma inom
upphandlingar och valfrihetssystem. Aven mojligheten att samkora registerna
for regionalt och statligt tandvardsstod efterfragas.

For foreningarnas del nimns att Statskontoret lagt ett forslag om ett
nationellt register for alla foreningar som fatt statsbidrag, vilket andamal
som ansokan ror och om myndigheterna beviljat eller avslagit den
(Statskontoret 2017:13). Intervjupersoner i var studie efterlyser liknande
register, som inkluderar kommunal och regional niva, for att minska risken
att manga olika bidragsgivare stodjer samma verksamhet utan att kdnna till
varandra. Som det dr idag behover man begara ut offentliga handlingar fran
respektive myndighet, kommun eller region. En mindre ingripande atgard
skulle kunna vara att utbetalare av foreningsbidrag ska skicka kontroll-
uppgifter till Skatteverket, som da far en helhetsbild.

Det finns olika mojligheter att ta del av uppgifter om ideella foreningar,
beroende pd om de bedriver naringsverksamhet eller inte, vilket specificeras i
tabell 7. Intervjupersoner efterfragar dven ett foretradarregister for ideella
foreningar.

100



Tabell 7. Tillgangliga uppgifter for tva typer av ideella foreningar.

Tillgéngliga uppgifter Ideell férening som inte bedriver Ideell férening som bedriver
nédringsverksamhet naringsverksamhet

Styrelsens foretrédare inldmnas ... Skatteverket. Ett protokoll med de ... Bolagsverket. Andringar av

till ... personer som ingar i styrelsen inldmnas vid  personer i styrelsen ska anmalas till
ansokan om organisationsnummer. myndigheten genom

andringsanmalan.

Krav pé att anméla &ndringar av. Nej Ja

styrelsen till myndigheten

Register Nej Handelsregistret

Bokféringsskyldig av inkomster En ideell forening kan vara bokféringsskyldig Ja

och utgifter om den t.ex. har tillgdngar som &verstiger

1,5 miljoner kronor, & moderféretag i en
koncern eller om det star i féreningens
stadgar att det ska finnas en bokforing.

I dagslaget kan kommuner och regioner stilla krav pa foretagen och
foreningarna att sjalva upplysa om huruvida de ar verksamma pa andra
stillen eller om de for narvarande granskas av ndgon annan utbetalare.
Kommuner och regioner har dock pa egen hand fa mojligheter att upptiacka
om de saknar eller fitt felaktig information. Nationella register skulle 6ka
mojligheterna att identifiera och upplysa andra utbetalare om att man havt
avtal eller vidtagit andra atgarder som beskrivs i offentliga handlingar, till
exempel uteslutning fran en upphandling eller valfrihetssystem. Det handlar
saledes om att 0ka bade effektiviteten for kommuner och regioner samt 6ka
uppticktsrisken for oseriosa aktorer.

Informationsutbyte

Ur vart material framkommer i stort sett samma bild som ur tidigare
nirliggande studier, nimligen att informationsutbytet upplevs vara for
begransat dels mellan olika utbetalare, dels mellan utbetalarna och
myndigheterna (Bra 2015:8, Bra 2021:2, Finansdepartementet 2022, SOU
2018:14, jfr SKR 2021b). Det kopplas ofta till sekretesshinder, vilket dr det
omrade flest intervjupersoner nimner nar vi frigat dem om brister i
regelverk. Manga intervjupersoner beklagar att de inte far vasentlig
information for att kunna uppticka och utreda misstankta felaktigheter.
Eftersom utbetalarna sjalva har begransade verktyg och informationskallor
for att uppticka fel, kan tips fran andra kommuner, regioner och
myndigheter skapa positiva foljdeffekter. De nya uppgifterna kan 6ka
medvetenheten om sirskilda modus och indirekt 6ka de faktiska
uppfoljningsmojligheterna.
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Intervjupersoner kan dock sillan ange sd manga exempel dar de sjalva
limnat 6ver information. Ett undantag dr vid referenstagning infor avtals-
tecknande, dir enstaka intervjupersoner siger att de kanske varit mer
uppriktiga dn de tror att man far, nar de lyft kopplingar till andra bolag de
nyss fatt bort. Aterigen illustreras oron for att stota sig med resursstarka
privata aktorer, ndgot som kan bli ett hinder for effektiv uppfoljning. Hittar
man omfattande eller strukturella fel finns en misstanke att problemen inte
enbart ar lokala. Hindren kan sammanfattas som:

e Man har fullt upp med sin egen utredning, och fokuserar pa den, inte
pa ”sidospar”.

e Okunskap om att andra ar drabbade. I de ovanliga fall dar intervju-
personer har sett tydlig information som talar for att en annan
utbetalare ocksa drabbats, tycks bendgenheten att forsoka dela
information vara stor. Man forsoker svara pa fragor som galler ett
specifikt foretag eller en forening.

e Kunskapen tycks vara lag om hur andra typer av utbetalare och
myndigheter med nirliggande uppdrag drabbas av det misstinkta
felet. Nagra intervjupersoner berittar att informationsdelningen har
forbattrats efter att de rekryterat ndgon fran den aktuella
organisationen (exempelvis fran Forsakringskassan, en kommun, IVO
eller Skatteverket). Vilfungerande lokal samverkan beskrivs kunna ha
samma effekt.

Offentlighets- och sekretesslagen (OSL, 2009:400) begransar regionernas
mojligheter att utbyta information. Detsamma géller socialtjanstens omrade.
Aven de inblandade tillsynsmyndigheterna tycks vara forsiktiga. OSL
innehaller ventiler for att dela information, men omradena som studeras hir
saknar, med undantag for personlig assistans, en underrittelseskyldighet. Se
vidare faktaruta.
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| OSL regleras begransningar for att ta del av uppgifter. Sekretess galler &ven mellan verksamhetsgrenar som
upptrader sjélvstandigt — vilket typiskt sett galler olika férvaltningar i en kommun eller region. OSL innehéller
ocksa sarskilda sekretessbrytande regler, dar myndigheternas behov av att utbyta uppgifter ska vdgas mot
det intresse den aktuella sekretessbestdmmelsen avser att skydda.

De skyddsvérda intressena av relevans for denna rapport handlar framfor allt om uppgifter som kan vara till
men for den enskilde eller dennes néarstaende, och som ror

e hilsotillstand eller andra personliga férhéllanden (25 kap. 1 § OSL)
e socialtjénst, och verksamhet enligt lagstiftningen om stéd och service till vissa funktionshindrade
(26 kap. 1 § OSL).

Dessutom anvinder Lakemedelsverket en bestdmmelse (30 kap. 23 § OSL) om att sekretess géller om det
kan antas att den enskilde lider skada om uppgifter om exempelvis affarsverksamhet rojs.

For att méta myndigheternas behov finns sekretessbrytande bestammelser i OSL:

o Uppgifter far lamnas om det ar néavéndigt for att den utldamnande myndigheten ska kunna fullgéra
sin verksamhet (10 kap. 2 § OSL). Det ricker inte med effektivitetshznsyn. Bestdimmelsen ska
tillampas restriktivt och det intresse som ska avgéra &r den uteldmnande myndighetens, inte den
mottagande myndighetens. | férarbetena ndmns att det manga ganger maste anses ligga inom en
myndighets uppdrag att se till att en brottsmisstanke blir utredd — som ett skattebrott fér en
taxeringsmyndighet (prop. 1979/80:2, del A s. 123). Ytterligare ett exempel som ndmns &r
féormbgenhetsbrott som riktar sig mot den aktuella myndigheten. | socialtjanstlagen 12 kap. 10 §
hanvisas dessutom till denna paragraf for att klargora att polisanmélan kan goras av brott som
hindrar nimndens verksamhet, utan hinder av sekretess.

o Uppgifter om ett begdnget brott far lamnas till en aklagarmyndighet, Polismyndigheten,
Sakerhetspolisen eller ndgon annan myndighet som har till uppgift att ingripa mot brottet, om
misstanken galler brott med minimistraff i form av ett ars fangelse, eller forsok till brott med
minimistraff om tva ars fangelse (10 kap. 23 § OSL, se vidare kapitlet Brottsbekampande
myndigheter).

e  Den sa kallade generalklausulen (10 kap. 27 § OSL) kan anvindas nér det &r uppenbart att
intresset av att uppgiften lamnas har foretrade framfor det intresse som sekretessen ska skydda.
Den &r dock inte tillampbar fér manga uppgifter som ar aktuella har, fran socialtjénst eller hidlso- och
sjukvard (25 kap. 1 § samt 26 kap. 1 § OSL). Daremot kan den vara tillamplig fér samverkande
myndigheter som sitter pa uppgifter om till exempel ekonomiska felaktigheter kopplade till féretagen
samt féreningarnas verksamhet.

e  Sekretess hindrar inte heller att en uppgift Idmnas till en annan myndighet om det féreligger en
uppgiftsskyldighet som féljer av lag eller férordning (10 kap. 28 § OSL). Relevant hir &r lagen
(2008:206) om underrattelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar fran valfardssystemen. Den
innebar nagot forenklat att uppréaknade myndigheter, inklusive kommunerna, ar skyldiga att Iamna
impulser nar de har anledning att anta att det ska goras eller har gjorts en felaktig utbetalning av
vissa angivna bidrag och erséttningar (fér personligt &ndamal). Av de har aktuella omradena
omfattas endast personlig assistans. Lagstiftarens utgdngspunkt var att det &r ett "angelaget
samhéllsintresse” att forhindra brott mot vélfardssystemen och att en férutséttning &r att
utbetalande myndigheter far information om felaktigheter (bet. 2007/08:SfU7, Ds 2020:28).

e lintervjuerna diskuteras ocksa lampligheten av att anvdnda mgjligheten att den enskilde samtycker
till att uppgiften lamnas (10 kap. 1 § OSL, 12 kap. OSL).




Naigra intervjupersoner kan ange nirmare vad det ar for uppgifter de behover
och vilka som &r svéra att fa ta del av. Ofta handlar det om konkreta tips om
felaktiga utbetalningar. Utmaningen ir att det ofta, om inte annat indirekt,
innehaller uppgifter om enskildas halsotillstand eller kansliga uppgifter
rorande enskilda pa omradena socialtjanst och stod eller service till vissa
funktionshindrade. Nagra kommuner och regioner har funderat flera varv pa
om de kan limna data dir personers identitet utnyttjas eller dir verkliga
behov saknas, men att sd verkligen ar fallet kan vara svart att faststilla innan
informationsdelningen agt rum.

Flera intervjupersoner menar att det ar latt att fa ut uppgifter fran
Kronofogden om skulder, och fran Migrationsverket om exempelvis sken-
anstidllningar rorande utlindska medborgare. Forsiakringskassan hamtar
uppgifter, men de beskrivs ha svdrare att limna ut uppgifter om assistans-
bolag och felaktigheter kopplat till arbetstid etc. Skatteverket kan dela
strategisk information, men det ar svart att fa individuppgifter om anstallda —
vilket kan behovas for att bevisa att arbetstider och arbetsmiljoreglering inte
foljs. For vardgivare inom exempelvis nationella taxan efterfragas ocksa
avstimning av egenforetagarens inkomst mot vad regionen betalat ut.
Exempel finns dir regionen betalat ut mycket hogre belopp dn det som
deklarerats. Enstaka intervjupersoner misstianker att de skulle kunna gora
traffsakrare granskningar om de fick vissa uppgifter fran Arbets-
formedlingen, gillande subventionerade anstillningar.

Nar kommuner, regioner och myndigheter avgor om kansliga person-
uppgifter kan delas, ska en avvagning goras av tva intressen — skyddet for
individens integritet och samhallsintresset av att informationen delas.

I rapporten framgar samhillsintresset tydligt, genom vikten av att upptiacka
och forhindra felaktigheter. Nar det géller individens intressen finns dock
mer dn deras integritet att beakta i vagskalen — de riskerar ocksa att fa for lite
eller undermalig hemtjanst, daliga boendeforhdllanden eller skadlig vard.
Riskerna for individernas integritet minskas dessutom i praktiken, genom att
atkomst till informationen begrinsas till en sndv personkrets. I vissa fall sker
personuppgiftsbehandlingen under en kort tid — for att exempelvis matcha
uppgifter fran tva databaser, och direfter avidentifieras.

Sarskilda utmaningar att komma at brottsliga aktorer
Minga intervjupersoner fran bade statliga myndigheter, kommuner och
regioner betonar att aktorer som har uppsat att bega vilfardsbrott ofta klarar
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en ytlig granskning. Daremot kan uppfoljning fa sddana aktorer att lamna
den aktuella utbetalaren eller byta bolag. Kommunen eller regionen har di
svart att utreda dem vidare, eftersom avtalsrelationen har upphort.

Som redovisats tidigare spanner vissa oseriosa bolagssfarer over flera system,
sasom hemtjanst, personlig assistans och vardbolag, eller vardbolag och
apotek. Enstaka exempel finns dven rorande foreningssfarer, i vissa fall med
kopplingar till bolag (se bilaga 2). De flesta kommuner och regioner har
ytterst begransad kunskap om sddana natverk. Undantagen ar ndgra som
satsat mer pa uppfoljning och har mojlighet att uppticka sddana grovre fall.
De bevakar formella foretradare och dgare till bolagen och skapar kartor
over sfarer och kontaktytor. Tillsynen pa IVO anges ocksd ha borjat arbeta
mer med sddana impulser. Har dr dock kunskap fran brottsbekimpande
myndigheter och Skatteverket ytterst central for att forsta hur bolag och
aktorer hinger ihop. Flera intervjupersoner som arbetar med underrittelse-
verksamhet anvinder metaforen ficklampa for att forklara att de sillan kan
ge konkret och utforlig information, men att de kan peka utbetalarna i ratt
riktning. Nar kommuner, regioner och tillsynsmyndigheter ar s beroende av
andra myndigheters inhdmtning, fokus och vilja att tipsa, blir dock ljuset pa
problemen bade begransat och ojamnt. Samtidigt leder det i vissa fall till
tidigare upptackt, eller ar enda sattet for utbetalarna att bli medvetna om
misstankta felaktigheter.

Diaremot har kommuner och regioner inte mojlighet att behandla person-
uppgifter for brottsutredning och brottsbekampning. Dessutom blir deras
beslut offentliga handlingar, och vissa beslut kan ocksa 6verklagas. Det kan
innebara att ndgon behover vittna eller skriva pm om eventuellt underlag,
vilket dr svart om grunden dr underrittelseuppgifter. Nagra intervjupersoner
inom rattsvasendet lyfter behov av ett forenklat forfarande, dar de snarare
avrader fran exempelvis tillstind eller tecknande av avtal (vilket finns pa
andra omraden, som vid ansokan om vapentillstand).

Viktiga podnger fran kapitlet

I det har kapitlet har foljande framkommit:

e Den vanligaste prioriteringsgrunden nar verksamheter viljs ut for
uppfoljning ar stora avvikelser fran konkurrenter och verksamhets-
omraden med storst risk for allvarliga konsekvenser av felaktigheter. I
kommuner och regioner med vil utvecklad uppfoljning kan dven
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strategiska hansyn tas, som huruvida de har verktyg att hantera det
misstiankta felet, eller om uppféljning av det specifika drendet kan fa
forebyggande effekter pa storre delar av marknaden.

Uppfoljningsverksamhet ar primart inriktad mot att identifiera
formella felaktigheter, kopplade till avtal eller andra villkor.

Effektivt uppfoljningsarbete kriver ofta att personer med
specialistkompetenser samverkar 6ver ansvarsomraden, och ibland
forvaltningar. Vissa kommuner och regioner samlar dessa i sarskilda
kunskapsorganisationer eller enheter som foljer upp misstankar om
allvarligare felaktigheter.

Informationsutbyte hindras av att vissa uppgifter som kravs for att
utreda felaktigheterna kan omfattas av sekretess. Aven okunskap om
felaktigheternas relevans for andra utbetalare medfor att information
delas i lagre utstrackning dn vad som skulle behovas. Regelverket om
nar uppgifter far delas upplevs vara svart att forstd, och det tolkas
olika.

Information fran brottsbekimpande myndigheter — fran utredning,
forebyggande arbete och underrittelseverksamhet — ar central for att
identifiera oseritsa bolagssfarer som spanner ver flera system. Fa
kommuner och regioner har kapacitet att pa egen hand kartligga
dessa.

Det saknas nationell 6verblick 6ver samtliga kommuners och
regioners avtal och foreningsbidragsutbetalningar samt uppgifter om
utford tillsyn i verksamheterna.
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Atgirder och sanktioner

Ett viktigt satt att stdvja felaktigheter ar de atgiarder och sanktioner som
kommuner, regioner och andra forvaltningsmyndigheter kan vidta. Flera
intervjupersoner namner att det ar dessa delar av arbetet som for nirvarande
utvecklas mest. Arbetet med att utveckla uppfoljningen resulterar ofta i att
sanktionerna ses over. De sanktioner som forekommer i intervjuer och
drenden beskrivs i detta kapitel, och kan fungera som inspiration for
kommuner och regioner som forsoker utoka sin verktygsldda. Kapitlet
avslutas med avsnitt som ror tillsyn respektive polisanmalan.

I materialet finns fa exempel pa atgirder som ror foreningsbidrag. Det beror
dels pd att utbetalarna har positiva forvantningar pa foreningarnas vilja att
gora ratt, vilket innebar att de vanligen far manga chanser att ratta till
felaktigheter, dels pa att manga sanktioner dr kopplade till avtalsbrister. Dar
foreningar forekommer handlar det typiskt sett om dialog om brister rorande
demokrativillkoret eller dterkrav.

Resultaten i kapitlet kan tolkas utifrdn tidigare forskning om ekonomisk
brottslighet. Den visar att atgardsstrategier dir foretag har ett visst inflytande
pa utformning av regler och som f6ljs upp med utbildningsinsatser,
upprepade kontroller och sanktionshot framstar som mest effektiva for att
forebygga brott (Engdahl 2022). En inflytelserik modell, den sa kallade
sanktionspyramiden, utgdr fran att regelovertridelser kan praglas av olika
motiv vilket innebar att dtgardsarbetet behover vara flexibelt (Braithwaite
1998 i Engdahl 2022). I botten av pyramiden aterfinns de regelovertradelser
som anses vara vanligast och beror pa slarv, misstag eller okunskap. Dessa
hanteras bast genom information och stod. I mellanpartiet av pyramiden
finns kalkylerande garningspersoner som begar regelbrott om de uppfattar
det som lonsamt. For dessa fungerar hot om sanktioner battre eftersom
regelovertradelser da blir mindre attraktivt. I toppen av pyramiden finns de
fall dar inkapacitering framstar som det enda alternativet. Det handlar inte
bara om att lasa in garningspersoner, utan ocksd om att foretag blir av med
tillstandet att bedriva verksamhet.
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Sanktioner som vidtas av kommuner och regioner

Dialog och mojligheten att ”1dka brister” eller forbattra sin verksamhet dr
centrala steg i kommuner och regioners verktygslddor, vilket 4r i linje med
botten pd sanktionspyramiden. I synnerhet mindre fel och avvikelser, av
typen att en viss handling kom in en eller ett par dagar for sent, hanteras
enbart genom dialog. Aven storre fel tycks dock hanteras med dialog-
metoden, i organisationer dir viljan att vidta sanktioner generellt ar lag, eller
nar felaktigheterna ar svara att beldgga med konkreta bevis.

I tabell 8 beskrivs tre steg for upptrappning av dtgarder, som forekommer i
arenden och intervjuer. Dialog ar det forsta steget i tabellen, men ar i
praktiken genomgdende. Undantagsfall finns, om det i ett tidigt skede ar
tydligt att det kan rora sig om brottslighet. D4 sker uppfoljningen enligt
nagra intervjupersoner pa ett annorlunda sitt, med mindre kontakt 4n
vanligt med foretaget — i syfte att inte varna dem om att de utreds.

Tabell 8. Tre steg f6r upptrappning av kraven pa att foretaget vidtar atgarder.

1. Dialog med foretaget/féreningen Handlar primért om att patala mindre felaktigheter och klargora regelverk. Formella
minnesanteckningar upprittas vid allvarligare eller aterkommande fel. Aven varningar kan
utfardas bade muntligen och skriftligen. Uppféljande samtal bokas in.

2. Begédran om handlingsplan/atgardsplan | Anvénds for mindre, men &nda betydelsefulla fel. Sarskilt om de &r aterkommande.
Foretaget ska beskriva hur de avser att dtgarda problemen i verksamheten. Kommunen
eller regionen foljer sedan upp att sé& har skett.

3. Anmodan/begéran om réttelse Nar féretag brutit mot lag, regel, férfragningsunderlag eller kravspecifikationer. Datum
bestdms for nar felet ska vara rattat. Det kan ingé en handlingsplan dven i detta mer
formella steg.

Antalet kontakter som tas ar visentligt storre nir det giller foretag som gjort
fel dven tidigare eller som inte vidtar tillrackligt snabba och kraftfulla
atgdrder. Upptrappningen av dialogen kan dven handla om vem som
genomfor den. Den inleds typiskt sett pa handlaggarnivd, men flyttas darefter
hogre upp i chefsled, och kan till sist leda till beslut i den aktuella nimnden.

Om felen inte dtgardas finns ytterligare sanktioner, som beskrivs nedan.
Vissa av dessa var med i enkiten till kommunerna. Respondenter fran de
48 kommuner som upptackt felaktigheter, oegentligheter eller misstankta
brott fick beskriva vilka atgirder de vidtagit. Hur svaren fordelar sig visas i
tabell 9.
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Tabell 9. Vilka atgérder (om nagra) har ni vidtagit vid missténkt fusk/oegentligheter/
vélfardsbrott? n=48.

Atgard Antal Andel
Aterkrav 25 52
Nekad utbetalning 23 48
Polisanmélan 19 40
Ytterligare granskning 15 31
Havt avtal 13 27
Anmalan till tillsynsmyndighet 12 25
Indraget godkannandettillstand 6 13
Annat* 4 8
Sanktionsavgift eller vitesférelaggande 3 6

* Svaren handlar om att utredning pagar sa det &r inte avgjort an, att foretaget ar avstédngt under
utredningstiden, att det inte kommer att anlitas igen samt att den felaktiga utbetalningen ska
korrigeras i ndsta utbetalning, d& det utgor ett litet belopp.

Flera intervjupersoner beskriver sina atgiarder som tandlosa eller otillrackliga,
i synnerhet for att motverka allvarliga fel och misstinkta brott. Det har
sallan att gora med sanktionsmojligheterna i sig, utan med de begransade
uppfoljningsverktygen, eftersom man sallan nar en sddan niva pa bevisningen
att de hardaste sanktionerna kan anvindas. Av nagra intervjupersoners
resonemang framgar ocksa att olika kommuners och regioners benidgenhet
att anvinda sanktioner varierar. Faktorer som tycks minska benidgenheten dr
om felaktigheterna varit kdnda av utbetalaren under ldng tid, men utan att
det stallts krav, eller om bristerna inte foljts upp pa ett strukturerat satt. Ett
ytterligare skil 4r om enskilda anstillda snarare dn foretaget i sig statt for
bristerna. En central faktor som tycks 6ka tendensen att anvianda sanktioner
ar att foretaget forsuttit manga chanser till rattelse. Det rader dock viss
osiakerhet om hur manga chanser och ldnga frister foretagen bor fa for att
atgidrda bristerna. I vissa fall har kommunen eller regionen reglerat det i
avtalen. Till detta kommer att vissa privata aktorers verksamhet ar svarare
att ersatta an andra, och om felaktigheter uppticks dar tycks de kunna fa fler
chanser till rattelse.

I tabell 10 beskrivs olika former av sanktioner, som lyfts av intervjupersoner.
Flera intervjupersoner fran biade kommuner och regioner menar att de forsta
sanktionerna ar timligen enkla att ta till, medan steget till de sista i tabellen
nedan ar vasentligt hogre. Vilka sanktioner som star till buds kan dessutom
variera mellan olika omraden eller olika avtal inom samma omrade. Enbart
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ndgra intervjupersoner nimner manga atgarder, och bara ett fatal har

erfarenhet av hdvning eller andra mer ingripande atgarder.

Tabell 10. Olika former av sanktioner eller atgarder.

Ekonomiska sanktioner

Fryst utbetalning

Innebér att ett belopp halls inne tills problem rattats upp, exempelvis 10 procent eller ett skaligt belopp i
forhallande till felet. Exempel finns ocksa dédr man satter ner utbetalningar till aktorer som fortsatt fakturerar for
hogt belopp.

Aterkrav

Kan dven tas fran utbetalningar som inte gatt ut, att dessa stoppas eller kvittas. Enstaka fall finns pa
extrapolering, dvs. skattning av felet utifran ett granskat urval. Se avsnittet Aterkrav och extrapolering.

Overforing av
kontrollkostnader

Ovanlig atgérd. Har paférs foretaget t.ex. regionens kostnader (inklusive konsulttjanster) fér att géra en
granskning eller félja upp att konstaterade brister rattats.

Viten/sanktionsavgifter/
skadestand

Anvénds i samband med att handlingsplan eller begédran om réttelse upprattas. Intervjupersoner némner fasta
belopp, frdn ca hundra tusen kronor och uppat vid vardavtal. Loper p& som ett belopp tills felet &r atgardat,
antingen som en andel av vardet pa avtalet eller s& berdknas det genom andra parametrar, exempelvis antalet
listade patienter. Anvéands nér storre eller allvarligare fel kan bevisas. Langt ifran alla inkluderar vite i sina
sanktioner. Intervjupersoner framhaller att utan hot om ekonomiska sanktioner, s& kommer en utférare i madnga
fall inte att genomfora atgarder.

Atgérder som avslutar avtalsrelationen/bidraget

Inte teckna avtal/inte
bevilja bidrag nasta
géng

Ingen formell sanktion, men anda en vanlig &tgérd. Aven om kraftfullare sanktioner anvinds kan de vara svara
att hanvisa till for att halla aktorer ute nésta géng. Vissa intervjupersoner menar dock att manga formella fel,
som dokumenteras noga och kanske &ven diariefors, senare kan anvéndas for att bevisa att aktoren inte
kommer att respektera regelverket och darmed &r olamplig.

Granska ett foretag
kontinuerligt

Detta &r formellt sett ingen sanktion, men ndmns av nagra intervjupersoner. Ibland ar uppsagning eller havning
inte méjlig, men da kan sérskilt aktiv granskning vidtas. Syftet ar primért att fa verksamheterna att ratta till
brister, men ibland blir foljden att de sjélva sager upp avtalen eller avvecklar verksamheten.

Stinga av aktdren fran
att ta in nya brukare

Foretaget far fortsétta hos sina befintliga brukare, men kan inte fa nagra nya brukare, innan réattelse sker.

S&ga upp avtal

Uppsagningstiden &r normalt langre 4n havningstiden (se nedan), och bevisbérdan &r lagre. Dessutom ger det
langre tid for Gverlamning av patienter, brukare etc., vilket i vissa fall behdvs for att forhindra att en tredje part
lider skada. Metoden anvénds alltsa ofta nédr hdvning inte &r ett alternativ.

Hava avtal

Vid vésentliga avtalsbrott, t.ex. en allvarlig enstaka brist eller né&r kommuner eller regioner upprepade ganger
patalat brister. Det finns risker om en domstol skulle bedéma hévningen som ogiltig, vilket kan ge féretaget
skadestand. Darfor kravs bevisning av viss dignitet. Oro for stamningar lyfts av nagra intervjupersoner som ett
hinder for att anvénda sanktionen.

Sanktionsméjligheter med hjélp av andra system

Stdmning

Civilrattslig stdmning, eller att &klagaren driver kommunen eller regionens skadestandsansprak i
réttsprocessen. Flera menar att det ofta leder till férlikning, men att man i alla fall far en del av beloppet. Nagra
regioner med stdrre drenden har anvént stdmningar.

Tips till Skatteverket

Nar det finns tecken pé felaktigheter i bokféringen, oredovisade inkomster eller felaktiga kontrolluppgifter for
anstallda i féretaget eller féreningen, kan kommuner och regioner tipsa Skatteverket om att utreda uppgifterna.

Anmilan till VO

Anmalan kan omfatta bade olampliga féretag och yrkeslegitimerad personal. Se avsnittet
Tillsynsmyndigheternas atgérder, har nedan. Gallande nationella taxan géller uppféljiningen primart ekonomiska
oegentligheter; s& som regelverken ser ut har regionerna inte uppféljningsansvar pa samma sétt for
kvalitetsbrister. Ar det av allvarligare slag far de anmala likaren eller fysioterapeuten till IVO.

Brottsanmalan, oftast
till Polismyndigheten

Vid misstanke om brott kan en brottsanmaélan goras. | vissa fall gér kommunen eller regionen en omfattande
forutredning som lamnas over till polisen, i andra fall &r det en tunnare anmalan dér polisen far bedéma om det
ar fraga om en brottslig gérning.
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Aterkrav och extrapolering

Aterkrav framstar som en av de vanligaste atgdrderna i enkiten, drendena
och intervjuerna. Dock varierar synen pa om aterkrav enbart ska omfatta de
konstaterade felen eller om de verkliga felen ska kunna skattas genom
extrapolering. Hir berittar en intervjuperson om extrapolering:

| de nya avtalsmallarna skriver vi att &ven om vi bara granskar en liten andel, om det
ar ett statistiskt bra urval sa kan vi krava tillbaka motsvarande for helheten for att vi
inte ska drabbas av s& enorma kontrollkostnader for allting. Vi ska kunna kréva
tillbaka ett skéligt belopp.

Nagra intervjupersoner menar att det ar en riskfylld metod, eftersom det kan
overklagas och man inte vet hur avgorandet blir. I undersokningen ar det
enbart regioner som niamner att de anvint metoden. En region har goda
erfarenheter av den, med ett avgorande i domstol om att det extrapolerade
beloppet giller. Det drendet handlade dock om omfattande felaktigheter,
vilket innebar att extrapoleringen inte diskuteras narmare i domen.

Sjdlva aterkravet kan innebdra omfattande arbete. De utbetalningar som
omfattas av denna rapport kraver — till skillnad fran utbetalningar fran till
exempel Forsiakringskassan, som ar si kallade allmdnna mal och direkt
verkstillbara — att kommuner och regioner ansoker om ett betalnings-
forelaggande eller vicker talan i tingsritt for att fa en exekutionstitel, som
sedan kan ligga till grund for indrivning (jfr Ds 2020:28). Om pengar vl
utmats har det i ndgot fall blivit sd paradoxalt att det varit nya utbetalningar
som bekostat aterkrav eller skadestand.

Havning och uppsagning av avtal

Minga intervjupersoner fran savial kommuner som regioner betonar hur
svart det dr att hdva avtal, aven om de tycker sig ha bevisning for avtalsbrott.
Istdllet for hdvning dr det vanligare att traffa nigon form av forlikning i
samband med att verksamheter sigs upp. En annan strategi ar att skaffa sa
mycket bevisning att foretaget sjalvt viljer att avsluta avtalet. Detta lyfts i
synnerhet kopplat till nationella taxan, eftersom regionerna nagot forenklat
saknar mandat och regler for att kunna avsluta en etablering. De kan dock
hélla inne pengar nir de dr osidkra pd om de motsvarar den vard som faktiskt
ar gjord.

Intervjupersoner beskriver att de undviker att sdga upp eller hiva avtal om de
inte dr helt sidkra pa att det haller i en rattsprocess. I flera kommuner berittar
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intervjupersoner att det har lett till att avtalsskrivningar efter hand har
skarpts, for att kunna hivda avtalsbrott om leverantorerna inte foljer regel-
verket. Enbart ett fatal rittsfall finns gdllande hdvning, sd det rader en stor
osdkerhet om exakt var granserna gar. Vissa lyfter oro for stimning for
ogiltig havning, vilket tycks vara ett reellt hinder for att fler kommuner och
regioner ska anvinda metoden. De domar som finns kan dnd4 vara en killa
till utveckling, inte minst for att veta vilken dokumentation som krivs for
sanktioner. Hir berittar en intervjuperson som arbetar med pedagogisk
omsorg om ett domstolsarende:

Vi har ett drende dér vi precis har haft ett férelaggande om vite som har varit i
forvaltningsratten. Tyvarr sa avslog de det. De gav oss rétt i sak men de menade att
vi hade beskrivit hur aktdren skulle korrigera sin verksamhet pa ett fér svagt satt.
Och det blev vi valdigt upprorda Gver, for vi har motiverat det p4 samma satt som
man brukar gora i de hér arendena. Det &r ganska svart och det &r f& kommuner
som har lyckats.

Omvint berittar enstaka intervjupersoner om att de tidigare havt avtal med
sa olampliga aktorer att de varit beredda att ta risken att behova betala
skadestdand, eftersom det innebar att de kunde bli av med foretagen direkt.
Har handlar det oftare om misstankar om mer systematiska valfardsbrott an
mindre felaktigheter. Aven om det ir f4 intervjupersoner som har erfarenhet
av hivning, framstar de som hivt fler foretag som sikrare pa metoden och
ser storre fordelar. En intervjuperson fran en kommun forklarar:

Det gar néstan inte att hdva ett avtal om de inte haft méjlighet till réttelse. Det har vi
gjort ndgra ganger, men da raknar vi 4nda pa vad skadestandsanspraket skulle
kunna bli, och ar vi da villiga att betala det har? Ja, det kan vi vara. Nér vi saknar
fortroende, da sdger vi upp dem, nér det inte riktigt récker till en hdvning. D& kan vi
ha kvar dem i sex manader, men samtidigt star det att vi kan hdva avtalet om det
hander nanting under den har sexmanadersperioden. Men da vet de ju att de har
odgonen pa sig under den har perioden, s da brukar det inte vara sa farligt.

Naigra intervjupersoner betonar att vissa oseriosa aktorer anpassar sig efter
havningshot och vidtar tillrackligt med atgarder for att man inte ska kunna
hdva, dven om undantag finns. P4 sd sitt dr nistan all kommunikation som
ingér i uppfoljning kontraproduktiv i dessa fall, eftersom sddana foretag inte
vill atgarda bristerna, utan dolja dem battre. Har ges i praktiken tydliga
ledtradar om hur de ska klara sig undan sanktioner. Det finns ocksd exempel
pd att hiavning kombineras med att foretaget inte har ratt att komma tillbaka
som utforare pa 36 manader.
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Tillsynsmyndigheternas atgarder

Som framgatt av tidigare kapitel dr en central forebyggande dtgard att stinga
ute oseriosa aktorer genom att neka dem tillstind att verka pa marknaden.
Om tillstdnd beviljats, men felaktigheter senare framkommer, kan det dras in
av den aktuella tillsynsmyndigheten. I korthet arbetar de enligt intervjuer och
arenden i stor utstrackning pa liknande sitt som utbetalarna, men de har
skarpare verktyg och storre mojligheter till samverkan med nationella
myndigheter.

Den viktigaste tillsynsmyndigheten for de omrdden som denna rapport
fokuserar pa ar IVO (se kapitlet Marknader och villkor). Nar det géller
likemedel utovas tillsyn av Likemedelsverket samt Tandvards- och
lakemedelsformansverket (TLV). Inledningsvis beskrivs har IVO:s roll.
Eftersom denna rapport utgér fran utbetalarna kommer merparten av
uppgifterna i detta avsnitt darifrdn, dven om vi ocksd intervjuat personer pa
tillsynsmyndigheter.

IVO bedriver tillsyn 6ver verksamheter som de har gett tillstand,
verksamhetstillsyn inom halso- och sjukvarden dir det inte rader tillstands-
plikt samt individtillsyn av yrkeslegitimerade grupper. I fokus for denna
rapport ar foretagen, men atgirder mot de yrkeslegitimerade grupperna kan
forhindra brott dar foretag och verksamheter anvands. Det kan handla om
att dra in legitimationer for medicinsk personal eller begransa forskrivnings-
ratten for likare som begatt storre felaktigheter. Nagra intervjupersoner
uppger att de haft nytta av IVO:s beslut i sina drenden. Besluten ar offentliga
och ofta utforliga nog att anviandas som delunderlag i egna atgardsbeslut,
eller for att inte ge foretag tilltrade till kommunen eller regionen.

Minga intervjupersoner betonar att IVO har en nyckelroll och att
myndighetens arbete forbattrats over tid. Samtidigt kvarstar en del
utmaningar som intervjupersonerna framfor allt kopplar till resursbrist pa
IVO. Den forsta utmaningen har med vintetider att gora. Det kan ta flera
manader, upp till ar, innan tillsynen paborjas. Sedan ska den granskade fa tid
att svara, atgirda brister m.m. Ndagra intervjupersoner beskriver hur de
forsokt vanta in IVO, men fatt ta till kommunens eller regionens egna
verktyg for att bli av med aktorer. Egna atgarder, som att hdva ett avtal, kan
dock i sin tur initiera en tillsyn fran IVO.
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Den andra utmaningen handlar om att flera intervjupersoner 6nskar att IVO
i dn storre utstrackning skulle prioritera de mest oseriosa foretagen. Det
handlar om formagan att dra in tillstind eller yrkeslegitimationer inom
verksamheter som far kritik ar efter ar. Det handlar ocksd om att vissa —
sarskilt inom naringslivet eller kommunanstallda som arbetat nira foretagen
— saknar forstaelse for att en del foretag forlorat tillstandet till foljd av
administrativa brister, nir tydligt oseriosa aktorer finns kvar pa marknaden.
Det finns ocksa exempel pa motsatsen, dar IVO kontaktat kommuner som
inte velat se allvarliga brister ens nar IVO dragit in tillstindet for ett foretag.
For att IVO ska kunna identifiera allvarligare fel och brottslighet kravs ofta
myndighetssamverkan, inte minst med rittsviasendet. Detta dr ndgot som
tycks ha forbattrats och dr under vidareutveckling, inte minst genom att IVO
numera knutits till den myndighetsgemensamma satsningen mot organiserad
brottslighet.

En tredje utmaning ar att det inte tycks vara sjilvklart att kommunerna far
veta att tillstind dragits in. IVO har inte heller alltid aktuella uppgifter om
vilka kommuner foretagen ar verksamma i, eller vilka som har placeringar pa
deras boenden. Ofta ar de i praktiken beroende av vad foretaget uppger till
dem. Regionerna far inte heller alltid information om nér yrkeslegitimeringar
dras in. IVO behover ocksd mer information fran kommunerna. Vid
personlig assistans kan informationsflodet tankas oka eftersom kommunerna
sedan 1 november 2021 har en skyldighet att anmila om det finns anledning
att anta att tillstindshavares limplighet kan ifragasittas eller om nagon kan
antas bedriva tillstindspliktig verksamhet utan tillstind (15 § p. 11 LSS).

Aven Likemedelsverket lyfts fram av ndgra intervjupersoner som en viktig
aktor da de ansvarar for tillsynen av 6ppenvardsapotek. Myndigheten kan
vid upptickt av allvarliga brister eller oegentligheter bland annat aterkalla
tillstdnden for apoteken. Vid nagra tillsynstillfallen har misstanke om brott
identifierats och medfort att myndigheten polisanmalt tillstdndsinnehavaren.
Likemedelsverkets beslut sekretessprovas innan de limnas ut enligt 30 kap.
23 § OSL, som ror skydd for privata ekonomiska intressen (se avsnitt
Informationsutbyte).

TLV kontrollerar att aktorer pa apoteks- och likemedelsmarknaderna foljer
regelverket, i syfte att regionerna och skattebetalarna inte ska betala for
mycket for lakemedel, samt att bidra till sund konkurrens pa marknaden.
Regelverken inkluderar formanslagen och TLV:s foreskrifter, som reglerar
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bland annat likemedelspriser inom hogkostnadsskyddet och apotekens
skyldighet att byta till likemedel med lagst pris. TLV:s tillsynsbeslut
publiceras i fulltext pa deras webbplats.

Brottsanmalan

Intervjuer och drenden visar att enbart en liten del av felaktigheterna blir
foremal for polisanmailan. Enkiten till kommunerna ger en delvis annan bild,
dar fler uppger att polisanmalningar gjorts an att till exempel avtal havts
(tabell 9). Enkaten overskattar troligen andelen polisanmalda felaktigheter
generellt. Detta kan bero pd att polisanmalan ar en stor sak och blir kand
inom en organisation, medan andra typer av atgirder, som dterkrav eller mer
informella tips till andra myndigheter, hanteras i en mindre krets och dirmed
inte nodvindigtvis ar kidnda av enkitrespondenterna. Nagra av intervju-
personerna fran de kommuner och regioner vi intervjuat kan inte pdminna
sig att de ndgonsin polisanmalt ett misstankt vilfardsbrott beganget av ett
foretag eller en forening, darfor att de inte har upptickt ndgot av den
digniteten. Dessutom 4r det manga ganger svart att avgora om de
felaktigheter utbetalarna ser kan vara del av nagot brottsligt.

Vad anmails och inte?

Merparten av resonemangen om vilka brott som polisanmals och inte ar
ytterst mélrationella — endast misstankta brott som man tror att de brotts-
bekimpande myndigheterna kommer att utreda anmals. Intervjuer och
drenden visar att det framfor allt 4r stora, systematiska drenden med tydliga
felaktigheter och god bevisning som anmals. For de storsta utbetalarna
handlar det ofta om miljonbelopp for att det ska motivera en anmalan.
Ytterligare en variant dr nir aktorer begdr systematiska felaktigheter, som
inte gar att komma at med egna verktyg. Slutligen kan det handla om
felaktigheter som medfor andra skador, till exempel att likare skriver falska
sjukintyg eller forskriver stora mangder narkotikaklassade eller dopnings-

klassade lakemedel.

Polisanmalan tar tid att fa fram underlag till och att skriva. Nar utsikterna
for en fallande dom upplevs som sma, prioriteras detta arbete ner (jfr dven
SKR 2021b). Det ar en sillanuppgift som dessutom kriver ett annat slags
underlag dn det som utbetalarna tar fram infér beslut om egna sanktioner.
Vissa intervjupersoner betonar att det inte dr deras ansvar att utreda, det hor
till polisens uppgift och kompetensomrade. Visentligt fler har en mer
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pragmatisk instdllning och upplever att deras drenden har en battre chans om
stora delar av utredningen, i vart fall de moment de sjilva kan utfora,
serveras polisen. En intervjuperson fran en kommun berittar:

Vi har en upplevelse i kommunen att vi maste gora ndstan en halv férundersokning
innan vi gar till polisen, for annars rér de inte det. Enklast dér hade ju varit om den
myndigheten svarade upp, fér de kan 6ppna alla dorrar.

Bland de som anmaler mycket understryks att polisen mdste vara den som
avgor vad som ska brottsutredas och inte; det kan inte och ska inte
anmadlaren avgora. Darfor tar man i manga fall informell kontakt med
polisen for att beskriva darendet och lyssna pa polisens bedomning av om det
lampar sig for anmalan. Kontakt tas framst i samverkanskanaler med
exempelvis kommunpolisen, ofta via kommunens eller regionens sikerhets-
ansvariga. Polisen kan bistd med en prelimindr bedomning av bevisning i
relation till uppsat och omfattning. Kommunikationen med polisen kan vara
den basta mojligheten for kommuner och regioner att lara sig om brotts-
bekimpning, och polisens arbetssatt. Manga av intervjupersonerna har
namligen gett uttryck for upplevelsen att manga drenden liaggs ner, utan
storre motivering.

Flera intervjupersoner ger ocksa uttryck for att det ar ett stort steg till att
polisanmila. De som har en poliskontakt att diskutera med uppskattar den,
och de som saknar en sddan tror att de skulle viaga polisanmila mer om de
hade sddana kontakter. De tror att polisen kan se fler brott och kopplingar
som de sjdlva missar. Annars tycks det framfor allt vara en uppgift for
kommuners och regioners jurister att avgora om det misstinkta brottet ska
anmilas eller inte. I storre fall kan nimnden involveras i bedomningarna. Det
finns dock exempel pd intervjupersoner som vid sddana kontakter blivit
avradda och dirmed avstitt frin anmailan, eftersom brotten ir svarutredda.
Det ma resultera i en mer effektiv resursanvandning, men bidrar till att det
framst dr redan tydliga fall som testas, medan kunskapen om var griansen gar
mellan avtalsbrott och straffrittsliga garningar inte utvecklas.

Misstankta brott gillande personlig assistans omfattas av bidragsbrottslagen,
enligt vilken kommuner (och myndigheter) har skyldighet att anmala brott.
Av propositionen framgar att den drabbade utbetalande myndigheten ska
gora en preliminar bedomning av om det foreligger uppsat eller grov
oaktsambhet, ”i syfte att sdlla bort helt klara fall dar brott inte har begatts”
(prop. 2006/07:80, s. 90). Det bor saledes finnas en ”vilgrundad anledning
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att anta” att brott har begatts — men de ska inte bedoma om bevisningen ar
tillrdcklig for lagforing och inte heller avstd fran anmilan pd grund av att
exempelvis andra sanktioner drabbar den misstankte.

En inriktning mot att 6ka antalet polisanmalningar

Vissa kommuner och regioner har, ofta efter direktiv fran den politiska
nivan, bestamt sig for att forbattra arbetet med polisanmalningar. Nigra
intervjupersoner frain kommuner beskriver hur de arbetar med att utveckla
mallar. I processen har de moten med polisen och bestimmer vilka bilagor
som bor inkluderas. Flera kommuner har inlett sitt arbete med bidragsbrott
som ror enskilda, sdsom ekonomiskt bistand. Nar kunskapen 6kat om
kommunens anmalningsskyldighet i dessa fall, och syftet uttalats att de ska
anmala mer, har antalet anmailda brott 6kat betydligt. For att lattare
sammanstilla polisanmalan, sarskilt gillande foretags vilfardsbrott, berittar
enstaka intervjupersoner att det inom deras kommuner bildats centrala
enheter for att diskutera dessa fragor 6ver forvaltningsgranserna (se kapitlet
Uppfoljning). Resurser och kompetens som etablerats for att utreda enskildas
bidragsbrott har i Storbritannien konstaterats 6ka férmagan att utreda dven
misstankta bedridgerier vid upphandlade tjanster (Doig och Sproat 2020).

Viktiga poanger fran kapitlet
I det har kapitlet har foljande framkommit:

e Uppfoljningen dr utformad primért for att finga upp kvalitetsbrister,
inte misstankt brottsliga fel. Det innebar att dialog och mojlighet att
ratta till bristerna utgor grunden i de atgarder och sanktioner som
star till buds.

e For att kunna vidta mer kraftfulla dtgiarder mot foretag och
foreningar som dterkommande brutit mot villkor eller har bristfallig
avtalsefterlevnad, kravs dokumentation och tydliga atgardsplaner
som foljs upp.

e Kommunerna och regionerna har en rad olika sanktioner till hands,
men fa tycks utifrdn den har studiens material anvianda sig av de mest
langtgaende. Tva av de mer langtgaende dtgirderna framstar som
sarskilt viktiga for att brister ska forebyggas och dtgirdas: viten och
overforing av vissa kontrollkostnader.
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Tillsynsmyndigheterna har mer langtgdende verktyg, inte minst
genom att de kan stinga ute foretag fran hela marknaden. De far
ocksa en overblick som kommuner och regioner kan sakna och har
lattare att samverka med andra myndigheter.

Det dr framfor allt stora drenden med tydliga felaktigheter och god
bevisning som polisanmils. Aven fall dir de egna verktygen inte
racker till kan hanteras genom polisanmalan istillet.
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Brottsbekimpande myndigheter

I undersokningen ingar att limna forslag som syftar till att underlitta och
effektivisera rattsvasendets utredningsarbete. Bland de forhallandevis fa
arenden som anmils i dagsldget leder annu firre drenden till fillande domar.
Nedan beskrivs vad som avgor om anmalningar utreds eller inte, och vilka
svarigheter de brottsbekimpande myndigheterna upplever med vilfardsbrott.
Inledningsvis beskrivs hinder kopplade till anmalaren, f6ljt av hinder rérande
bevisning, resurser och prioriteringar. Framgangsrika arbetssatt lyfts lopande
i kapitlet. De har aktuella brotten liknar andra bedragerier och vilfiardsbrott
med avseende pa utmaningarna for rattsvasendet (jfr Bra 2015:8, Bra
2016:9, Payne 2006). I synnerhet svarigheten att sikerstilla att ett brott
verkligen begatts, och att det inte handlar om exempelvis missforstind, ar en
utmaning som lyfts dven i en tidigare amerikansk studie (Payne 2006).

Utmaningar kopplade till polisanmalningarna

Nedan lyfts tre olika typer av utmaningar med koppling till polis-
anmilningarna. Den forsta handlar om att det finns manga tankbara
brottsrubriceringar som hanteras av olika myndigheter, den andra om att
brotten, enligt personer inom réttsvisendet, i hogre grad kan forebyggas och
den tredje om att arbetet med polisanmilan kan forbattras.

Manga tiankbara brottsrubriceringar och myndigheter

De valfardsbrott vi beskriver i denna rapport kan ges ett flertal olika
brottsrubriceringar och hanteras av olika brottsbekimpande myndigheter (jfr
Bra 2021:6). Den vanligaste brottsrubriceringen i drenden och intervjuer ar
bedrigeri och hanteras av Polismyndigheten. Andra aktuella brott som
hanteras av samma myndighet 4r bidragsbrott (personlig assistans),
penningtvitt, osant intygande, narkotikabrott och dopningsbrott (de tva
sistnamnda kopplas framst till felaktig forskrivning). En mindre vanlig
brottsrubricering som ndmns av enstaka intervjupersoner ar urkunds-
forfalskning, som kan uppsta genom att de misstinkta gor vissa dndringar i
dokumentation, exempelvis forfalskar tidrapporter. Dessutom menar nagra
att det kan forekomma arbetsmiljobrott, genom att viss personal enligt
tidrapporter ska ha arbetat ldngt mer 4an vad som ar tilldtet. I vissa fall,
primirt inom hemtjdnst och personlig assistans, har intervjupersoner ocksa
identifierat garningar som skulle kunna utgéra manniskohandel och
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manniskoexploatering, 4ven om sddana rubriceringar inte drivits vidare i vart
material.

Eftersom valfardsbrotten forutsitter foretag och foreningar, kan det bli fraga
om brott som utreds av Ekobrottsmyndigheten och skattebrottsenheterna pa
Skatteverket: bokforingsbrott, skattebrott, naringspenningtvitt eller annan
narliggande brottslighet. En intervjuperson beskriver ett drende dar de i
forsta hand polisanmalde bedrigeri, men dar drendet i slutfasen hanterades
av Ekobrottsmyndigheten och domen till slut gillde skattebrott:

Vi polisanmélde, men sen hade han inte heller betalat skatt fér alla de har pengarna
han hade fatt av oss, flera miljoner pa nagra ar. Sa han &r démd, foér skattebrott.

Att tiden gar medan drenden flyttas fram och tillbaka mellan Ekobrotts-
myndigheten och polisen nimns av enstaka intervjupersoner som ett
problem, beroende pa om bedrigeriet eller skattebrottet prioriteras i
utredningen. I enstaka fall dyker det upp nitverk som har koppling till
valdsbejakande extremism och som darmed kan vara foremal for Sikerhets-
polisens arbete.

Det kan ocksa forekomma flera parallella brott, och vara omojligt for
anmalaren att avgora vad som har storst utredningspotential. Det innebar att
utbetalarna har sma mojligheter att gora anmalan till den strategiskt mest
limpade myndigheten och lyfta ritt brottsrubricering. I praktiken medfor det
att de allra flesta polisanmilningarna gors till Polismyndigheten, och
fokuserar pa bedrageribrott. Darfor kretsar merparten av intervjuerna och
arendena kring polisens roll.

Svart for utbetalarna att upptacka vissa valfardsbrott

Intervjupersoner fran brottsbekimpande myndigheter ger uttryck for att
dessa brott inte kan utredas bort, utan istillet behover forebyggas och
forhindras av utbetalarna. Virt att ha i minnet 4r ocksa att de generellt ser de
virsta och storsta fallen. Resten hanteras redan idag framfor allt av
utbetalarna, med egna verktyg.

Kommuner och regioner har dock sjilva begriansade mojligheter att upptiacka
komplicerade hdrvor. Det kan kriava kunskap om kriminella natverk och
dessutom metoder som enbart brottsbekimpande myndigheter far vidta,
sasom att centrala och sarskilt brottsaktiva personer foljs. Ibland har darfor
brottsbekimpande myndigheter, och inte den drabbade kommunen eller
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regionen, upptiackt de misstankta brotten. Kunskapen om foretags,
foreningars och dessas foretradares 6vriga brottslighet, som sirskilt
underrittelseverksamheter kan ha, blir ingdngen till att upptacka fler
misstankta brott, mot fler utbetalare (jfr NOA 2022).

I vissa fall, nar malsigarna sjilva inte velat anmaila, men drendena natt
brottsbekimpande myndigheter pa andra vagar, beskriver en dklagare att det
kan vara svarare att fa ta del av bevisning etc., eftersom malsagaren inte velat
skylta med sina egna brister. Dessutom har organisationer som inte
prioriterar kontrollarbete rimligen ocksa mindre information att dela med sig
av till de brottsbekdimpande myndigheterna.

Kvalitetsarbete pagar for att forbattra anmalningarna

Kommunerna och regionerna har, som framgatt av tidigare kapitel, andra
syften med sina utredningar dn de brottsbekimpande myndigheterna. Dessa
utredningar kraver, enligt ndgra intervjupersoner, inte lika rigoros
dokumentation som brottsutredningar. Dessutom fokuserar de pa utfall i
relation till avtal, och pa hur foretag eller foreningar hanterat medel, medan
brottsutredningar istdllet fokuserar pa individer och deras uppséat. Framfor
allt behover kommuner och regioner inte hantera alternativa forklaringar pa
samma sitt som brottsutredare.

Utredningstiderna inom kommunen eller regionen gor att det ofta har gétt
ndgot ar sedan brottstillfillet, redan innan de gor en anmalan. Det ar
dessutom langt ifrdn sdkert att den brottsbekimpande myndigheten agerar
direkt, vilket gor att flera ar kan ha gatt innan drendet borjar utredas.

Nar kommuner och regioner vil gjort en anmalan 4r det, enligt intervjuer
och drenden, vanligt med kompletteringar, sirskilt rorande regelverken. Det
kan ske l6pande under hela utredningsprocessen, och beskrivs som
prioriterat av anmalarna. De ldgger i vissa fall stora resurser pa att svara pa
fragor och att hanvisa brottsutredande myndigheter ratt, bade i den egna och
i andra organisationer. Ett typiskt citat kommer fran en intervjuperson pa en
region:

Vi fick en beskrivning exakt vad de skulle ha kring regler och lagstiftning,
faktureringssystem och massa andra faktorer som &r kopplat till detta. Och det
l&mnade vi dver.
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Bevis — svara att komma over, och ofta otillrackliga

Som tidigare nimnts 0kar anmalningsbendgenheten nar bevisningen ar tydlig
och god, och detsamma giller polisens bendgenhet att arbeta vidare med
arendet. Nagra intervjupersoner namner att det dr enklare nir en stor andel
av foretagens debiteringar ror fabricerade behov eller besok. Detsamma
galler nir bevisen inte forutsitter en hog grad av bedomningar, utan att
exempelvis bokforingen dr uppenbart felaktig. I intervjuer och drenden
framgér fem svarigheter kopplade till bevisning: att regelverken ar okidnda
och uppfattas som sndariga, att vittnen saknas eller inte berittar, att felaktig
och korrekt verksamhet blandas, att det ar svart att klarlagga individers
ansvar for brotten samt sekretesshinder. Samtliga dessa svarigheter har att
gora med att bevisa att en brottslig garning har begétts, i vilken omfattning
samt av vilken individ.

Regelverken ar okdanda och uppfattas som snariga

For att avgora om en brottslig giarning begatts kravs att de brottsutredande
myndigheterna reder ut vad felaktigheterna bestdr i. Utmaningarna tycks
kretsa kring foljande fragor: Vem har tagit pengarna, vem skulle rapportera,
vem har lagt in de felaktiga uppgifterna, varfor vet vi att de ar fel? Vad ir en
godkind kostnad enligt avtalen/ersdttningsreglerna? Finns det penning-
strommar som gar att spara? Vad behover man utreda i delmomenten for att
i helheten kunna styrka rekvisiten m.m.? Nar det giller bedrageribrott — hur
ser vilseledandet ut? Kan det verkligen inte ha varit ett rent missforstand eller
misstag? Det giller saledes att styrka objektiva rekvisit och uppsit.

Ndgra intervjupersoner betonar hur avgorande det ar att kunna stalla fragor
till utbetalaren, och snabbt fa svar om hur regelverk m.m. fungerar.
Dessutom vet brottsutredarna inte alltid vilken aktor — region, kommun,
tillstindsmyndighet m.m. — som kan besvara den aktuella frigan. Nar bitarna
val fallit pa plats behover drendena i praktiken inte vara sarskilt svara att
utreda, men dessforinnan kan de anda upplevas som mycket avskrackande.
Detta kan ibland vara svart att forstd for dem som ar insatta i regelverken,
och de ar bade besvikna och forundrade 6ver att de brottsbekampande
myndigheterna har sidana problem med deras drenden. Flera intervju-
personer inom kommuner och regioner har uppfattningen att deras drenden
lagts ner for att polisen aldrig forstitt vad brottet var.
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En sdrskild komplikation som ndgra poliser framhaéller ar att kommunerna
sjdlva kan bestimma regler och villkor for vissa utbetalningar, och att dessa
kan variera 6ver tid. Foreningsbidragen dr de tydligaste exemplen, men dven
avtalens och kravens utformning kan skilja sig 4t mellan olika kommuner
respektive regioner. Ofta utgor overtradelser av dessa regler en del av sjilva
vilseledandet i bedrigeribrottet. Dessutom dr det fraga om viktiga detaljer
som tar tid for utredarna att kontrollera for varje unik kommun eller region,
vilket de sillan behover gora for bidragsbrotten mot statliga myndigheter.
Det innebar att utredarna behover stimma av regelverken i varje enskilt
drende, dven om det i praktiken handlar om mindre variationer snarare dn
olika regelverk. Slutligen behover ritten ocksa forstd och kunna ta till sig
regelverken och brottsuppliaggen, vilket enstaka intervjupersoner lyfter som
en ytterligare svarighet.

Forekomsten av vittnen som pratar

En dterkommande svarighet, inte minst i merparten av drendena som ror
kommuner, ar att hemtjanst och personlig assistans utfors i privatpersoners
hem och att insynen dirmed ar dalig. I vissa av fallen med systematiska
uppldgg finns dock personal som inte velat delta i brotten, som kunnat
beratta. I ndgra drenden som lett till fillande domar har assistenter lamnat
over filmer och vittnat om brott. Det dr dock inte sikert att de haft
kdannedom om hela brottsuppliagget, utan enbart kommit i kontakt med
ndagra patienter och brukare.

Ibland har varken brukare eller patienter medverkat i brottet, utan utnyttjats
eller fatt mindre hjalp 4n fakturerat, och berittat vad som hant. Det har varit
avgorande i nagra av polisanmilningarna. Ett exempel dr ett drende dir
regionen kontaktade ett 40-tal patienter och nistan samtliga svarade att de
inte besokt vardinrattningen, trots att det fanns registrerade besok pa dem.
Utmaningen ar att denna grupp bestdr av personer som kan vara osikra
vittnen. De kan vara gamla, sjuka, skora eller ha svart att tala for sig av
andra skil. De dr sdlunda langt ifrdn de medvetna konsumenter som
lagstiftaren beskrev vilja utforare inom valfarden. De kan ha glomt
handelsen nir de hors flera ar senare och det kan vara svart att stalla raka
fragor till dem. Om vittnena inte kan horas i tingsritten, utan polisen aterger
deras berittelser, har de inte heller samma bevisvarde, vilket illustreras i ett
fall dar hemtjanstbrukare hunnit avlida under utredningstiden.
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Svart att visa omfattningen nar fel blandas med ratt utford verksamhet
Nir verksamheten blandar fabricerade och verkliga eller svarta och vita
tjanster, maste dklagaren visa exakt vilken utbetalning, ibland till och med
vilken fakturerad timme, som ir felaktig. Utmaningarna giller sarskilt
vardgivare och hemtjanst. Nar det enbart gar att styrka fel gillande enstaka
av tiotals hemtjanstbrukare, blir beloppen sillan tillrackligt hoga for att
anses utgora grovt brott. Utredningen innefattar ofta en kartliggning av
penningflédena, inte minst for att undersoka hur pengar gatt ut fran bolaget,
om personalen fatt 16n, och om det finns tecken pa att delar av 16nen limnats
till andra personer. I assistansirendena kan man enligt en dklagare lattare
driva att ”ar det tillrackligt mycket fel, ar allt fel”, inte minst i fallen med
fabricerade behov. Det kan ocksa vara nodviandigt att granska lakar-
utldtanden — dels vid olika kontrollpunkter, dels vid regelbundna likar-
undersokningar — for att fa en historik. Annan medicinsk personal kan ha
gjort visentliga iakttagelser. Finns intyg eller utlitanden som ger olika bilder,
och héller de vid en granskning fran medicinsk expertis i efterhand? En
sarskild svarighet, som nimnts ovan, ir att brottsutredningen ofta sker langt
i efterhand.

I de drenden dar det ar pagaende brott som utreds, finns fler bevis-
mojligheter. Intervjuade poliser och dklagare ar timligen samstimmiga i att
de valfardsbrott som dr aktuella for denna rapport ofta kraver omfattande
spaning och hemliga tviangsmedel. Skalet ar att det for att fa ihop tillracklig
bevisning kravs flera olika iakttagelser, over en langre tid, av att till exempel
hemtjanst eller personlig assistans inte utforts. En aklagare forklarar:

Man maste ha en langre tids spaning, for annars &r det jatteldtt att invanda, "jag
hade en bra dag” eller "jag hade provat en ny medicin eller vad det kan vara. Det
star ju inte i proportion [till arbetsinsatsen] och det &r bara en liten, liten brakdel av
alla missténkta drenden som vi faktiskt tar tag i och borjar utreda.

I detta sammanhang namner dklagare och poliser en dom dir misstinkta blev
friade eftersom andra dn de tidrapporterande personliga assistenterna utfort
arbetet. Avtalskraven och straffritten tycks saledes ha olika syn pa
felaktigheters betydelse. I den friande domen rackte det att arbetet utforts av
andra, men enligt avtalen kravs korrekt tidrapportering och att foretagen har
kontroll pa personal och rapportering.
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Vem ar garningspersonen?

Nagra aklagare betonar att det generellt ar svart att brottsutreda foretag —
oavsett om det ar valfirdsbrott eller annan ekonomisk brottslighet. Ratts-
systemet hanterar i normalfallet fysiska personer, det vill siga individer, inte
juridiska personer. Ibland dr de brottsmisstiankta individerna formella
foretradare for bolaget, men i de fall dar malvakter foretrader foretaget utat
behover de verkliga huvudmannen och organisatorerna av brottet
identifieras. Om sa inte sker menar intervjupersoner hos bade kommuner,
regioner och brottsutredande myndigheter att det 4r malvakterna som utreds
och doms. Det innebar att brottsligheten fortsatter taimligen opaverkad.
Foretradarproblematiken framstar som dnnu storre gallande foreningar.

En risk som uppstar i bolag — eller egentligen i alla drenden med flera
garningspersoner — dr att de inblandade skyller pa varandra. Det blir sarskilt
problematiskt nir svart och vit verksamhet blandats. En dklagare forklarar:

Man skyller gérna ifrdn sig pa andra, och ar de inte misstankta for brott, ja, da &r det
ju fri lejd att skylla allt pa de personerna. Och d& har man svarigheter att i slutdndan
bevisa uppsét. For vi har inte full insyn. Det &r mycket skriftlig handlaggning, men pa
ett bolag kan det vara flera personer som har hand om detta. Det &r inte alltid man
lamnar nagra digitala spar, att man har sett ett dokument som mejlats in och det &r
inte samma personer som gér samma sysslor hela tiden. Finns det flera innehavare
riktar man anklagelserna mot allihop. Da riskerar det att falla, for alla skyller pa
varandra. Och s& smalnar man av det och ténker, "vi tar de har tva mest
framtradande”, s finns ju risken att andra personer &r ansvariga.

Det blir sarskilt svart att reda ut den dokumentation som finns, eller
loggningar i system, om drendet bedrivs langt senare. Som exempel nimner
en aklagare att det kan uppsta diskussioner om huruvida de utskrifter och
skarmdumpar som finns, fran exempelvis tidredovisningssystem, ger hela
bilden. Om anmalaren vid tidpunkten d& uppgifterna togs fram inte
dokumenterade dessa uppgifter noggrant, kan forsvaret kasta skuggor 6ver
central bevisning, trots att den troligtvis ar solid. Sddan bevisning hjalper
inte, om ingen minns det hela med sikerhet och det inte gar att ta fram
samma uppgifter igen, flera ar senare, nar systemen uppdaterats och andrats.
En sadan knickfraga har varit om schemaindringar titt inpa syns i systemen.

Sekretess som delforklaring till bevissvarigheter
Ett skal till vissa bevissvarigheter dr att sekretess kan hindra informations-
delning mellan kommuner och regioner respektive de brottsbekimpande
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myndigheterna. Den springande punkten ar straffvirdet. Arenden och
intervjuer illustrerar att det ofta kravs ett ars fingelse som minimistraff i
skalan for det aktuella brottet for att bryta sekretessen (se vidare avsnittet
Informationsutbyte, i kapitlet Uppfoljning). De flesta grova brott inom
omradet har sex manader som straffminimum.2® Ett undantag ar grovt
narkotikabrott som har 2 ars fiangelse, vilket ger storre mojligheter att
anvinda sekretessbrytande regler och hemliga tvingsmedel. Att utbetalarna
inte ser sd stora mojligheter att dela information skapar i vissa fall en absurd
situation, som har beskrivs av en intervjuperson i en region:

"Hej, vi &r drabbade av ett brott”, "okej, med vilka uppgifter?”, "nej, det kan vi inte
beratta”. Det &r liksom s& méanga steg i det hér och vi pratar liksom
mangmiljonbedragerier varenda gang. Allt &r grovt.

Samma problematik lyfts gillande miljonbedrigerier inom sa olika falt som
hemtjanst, personlig assistans, vardgivare och apotek. Till detta kommer
mindre fall rorande exempelvis ledsagning.

I ndgra drenden och intervjuer har kommunen och regionen dock gjort andra
bedomningar. Dar har jurister tagit fasta pa a) att det ar orimligt att anmala
brott men inte beridtta hur brottet gétt till, samt b) att det typiskt sett ar
oriktiga uppgifter, det vill siga ndgot som knappast skyddas av sekretess.

I dessa fall har man bedomt att besok som inte dgt rum och felaktiga
ldkarintyg inte omfattas av sekretess. Nagra intervjupersoner menar dock att
fragan diskuterats och gransdragningarna framstar som svéara. I vissa drenden
har anmailaren kunnat hanvisa till myndigheter dar samma uppgifter varit
ldttare for brottsutredarna att begira ut, med hjalp av sekretessbrytande
regler mellan myndigheter. Det tar nagra arbetsdagar extra, men uppgifterna
limnas ut pa ett satt som upplevs som enklare, bade vad giller forhandlings-
tid och foljsamhet till regelverk. Dessutom har vissa kommuner och regioner
lamnat ut information med hanvisning till att de far lamna ut uppgifter om
det dar nodvindigt for att de ska kunna fullgora sin verksamhet (10 kap. 2 §
OSL), nagot som det ocksd hanvisas till i socialtjanstlagen (12 kap. 10 §).

Poliser betonar att de inte ska utreda personers verkliga stodbehov eller
sjukdomstillstind, utan de felaktiga uppgifterna. Det ar svart att argumentera
for vilka specifika uppgifter de behover, nir de inledningsvis sillan vet vilka

25 En utredning pagar fér att se dver om det bor ges utskade méjligheter till hemliga tvingsmedel kopplat till
just denna fraga (dir. 2020:104). Uppdraget ska redovisas 14 april 2022.
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uppgifter som finns, eller i vilka typer av underlag som kiansliga person-
uppgifter forekommer. Det kriaver en 6ppenhet fran anmalarens sida. En
aklagare menar ocksd att de tidigt i ett drende ofta fir anonymiserade
uppgifter som sedan kompletteras i olika viandor. Ibland kallas de brukare 1,
2 och 3, ibland a, b och ¢, i olika korrespondens i samma drende. Nar man
slutligen far identiteterna och kan héra personer, kan man knappt bakvigs-
identifiera det tidigare underlaget. Att istéllet anvinda initialer, eller en och
samma kodlista, skulle underlatta utredningsarbetet, i synnerhet i de riktigt
stora drendena.

Bristande resurser, sarskilt for dessa stora drenden

Manga intervjupersoner betonar att de brottsutredande resurserna pa
omrddet ar otillrackliga. Det giller i synnerhet polisens resurser att utreda
bedragerier. Intervjupersoner fran kommuner och regioner upplever
visserligen att polisen sillan agerar pa deras anmilningar, men merparten
visar stor forstdelse for detta faktum. Resursbristen skapar stora balanser,
och frustration. Mdnga av de valfardsbrott som ar aktuella i denna under-
sokning ar stora drenden, ibland med flera bolag, flera foretradare, och
manga andra inblandade personer. Intervjupersoner siger att ju mer de
utreder, desto storre blir drendena. Det tar ocksa tid att forhora alla personer
och att utreda alla transaktioner, besok, arbetade timmar eller vad det ar
frdga om. Vissa brott har ocksa pagatt i flera ars tid nar de upptacks, och det
kan vara synnerligen resurskravande att utreda bakat i tiden och forsoka
identifiera tidpunkten da brottet inleddes, eller i vilken omfattning brotten
begas, nar de blandas med korrekt utforda tjanster (se avsnittet om bevis-
svarigheter). Om utredningen ndr ritten, kravs dessutom ofta stora resurser
for domstol och forsvarsadvokater, nar malet ska hanteras.

Svart att behalla upparbetad kunskap om bedrigerier inom polisen
Naigra intervjuade dklagare och poliser upplever problem med bemanning.
Flera aklagare har erfarit att kunskapsnivan hos bedriageriutredarna varierar
mycket over tid. Periodvis finns kunniga personer som kan hantera
komplexiteten i 4rendena. Sirskilda utmaningar ar att inte kunna bemanna
centrala tjanster med poliser och att medarbetarna i vissa fall enbart dr dir
tillfalligt. Bemanningsproblemen 16ses med civilanstillda, som kan ha battre
forkunskaper om centrala regelverk, men saknar kunskap och mandat nar
det giller brottsutredning och tvangsmedel. Nagra dklagare menar att de
darfor far ligga mer tid pa att handleda. Det kan ocksa handla om brister i
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dokumentationen: vad ar gjort, vad gav inget, vad bor arbetas vidare med?
En intervjuperson siger sig ha fatt svaret att de enbart kan himta in
misstiankta till forhor en specifik dag i veckan, for da kan de fa hjilp av
poliser. Sarskilt svart ar det att fa fram personer som kan folja pengarna,
gora tillgdngsutredningar och sammanstalla stora mangder data i Excel, for
att ge en overskadlig bild av de misstinkta girningarna. Undantag skymtar
ocksa fram i materialet, och ndgra av drendena ar trots allt fillande domar.

Forkunskaper ar sirskilt avgorande vid forhor, och dar har dklagare sett
brister och nédgra poliser har satsat for att 6ka kvaliteten. Det skapar en svar
arbetssituation for erfarna utredare inom polisen och aklagare. En intervjuad
polis lyfter att de tagit fram fradgemallar for bidragsbrott, diar de identifierat
grundlaggande fragor utifran rekvisit och uppsat. En ansvarig far sedan
utveckla fragemallen for det specifika drendet. Gallande enklare drenden
upplevs det fungera mycket bra, och de tar sig snabbare genom rittskedjan.
Troligen skulle ett liknande arbetssitt kunna anvindas dven pd vissa
valfardsbrott som ar aktuella i denna studie.

Myndigheter som ar mer specialiserade pa enskilda brottstyper, sisom
Ekobrottsmyndigheten, tycks inte ha samma utmaningar som polisen. Dar
tycks det istallet vara svarare att hitta ratt ingdng for att starta en utredning
om dessa valfardsbrott, det vill saga att identifiera skattebrottsvinkeln.

Kunskapsovertag for garningspersonerna

Bade poliser och intervjupersoner fran regioner menar att inte minst den
medicinska personalen har ett 6vertag som kan vara svart att mota for
generalister som poliser. Regionerna kan ofta mota den medicinska
expertisen bittre genom sina egna specialister, men de saknar 4 andra sidan
kunskap om brottsutredning och ibland dven den juridiska spetskompetens
som krivs for att virdera graden av avtalsuppfyllelse. Den pondus vissa
yrkesgrupper besitter, regelverkens komplexitet och den vokabulir de
anvinder kan forvirra. Hir berittar en polis:

Nar jag har haft férhér med [den brottsmissténkte] lakaren, s& hinvisar han hela
tiden till sina journaler, patientsdkerhet och det kan han inte uttala sig om. Dar hade
det varit ganska bra att ha den hér sakkunnige med sig. Precis som vi har en
finansiell analytiker har som &r jakligt duktig pa ekonomi, da kan han sitta med mig
och sen kan han bara sdga, "transaktioner hit och dit, och banksekretessen sager
det har". For den kunskapen har inte jag. Det ar omdjligt fér mig som enskild
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konstapel att kunna s& mycket. Jag forsoker ju vara duktig pa rattegadngsbalken och
brottsbalken.

Prioriteringar

De begransade resurserna far till foljd att de brottsbekampande myndig-
heterna maste prioritera. I materialet forekommer fyra prioriteringsgrunder:
brottsrubricering, mojligheten att avgrinsa drendet till delmal, individer och
nitverk samt belopp.

Brottsrubricering

Nagra intervjupersoner, i synnerhet frin kommuner och regioner, upplever
att det lonar sig att anmala de misstinkta brotten som ndgot annat dn
bedragerier. Skilet ar att deras drenden annars konkurrerar med alla andra
typer av bedrigerier, dir bilden av deras regelverk som snariga gor det svart
att prioriteras framfor “enklare” brott. Att istéllet rubricera ett drende som
bidragsbrott kan medfora en fordel i ett tidigt skede, genom underrittelse-
skyldigheten (se kapitlet Uppfoljning), och drendet flaggas dd dtminstone upp
som ett bedrageri mot offentliga medel. De utreds pa samma enheter som
andra bedrigeribrott, dven om de kan ha 6ronmarkta utredare for bidrags-
brott. Skattebrotten uppfattas av ndgra intervjupersoner som den svaraste
vagen for att komma framat. En brottsrubricering som gdrna prioriteras ar
narkotikabrott eller dopningsbrott, aven om det innebir att dklagaren inte
kan driva fragan om skadestand for det regionen betalat for de utskrivna
likemedlen. Som nidmnts ovan handlar det om ett hogre straffvirde, som ger
fler verktyg.

Den laga statusen for vilfardsbrott inom Polismyndigheten uppfattas som ett
hinder for att fa dem utredda. Valdsbrott, sirskilt skjutningar, upplevs ta de
polisidra resurserna i ansprak. En narliggande erfarenhet kommer fran en
intervjuperson som menar att det kan vara lattare pa mindre orter att fa
polisen intresserad. Exempelvis en assistanshiarva kan vara det grovsta brottet
de har, och kommer dirmed att prioriteras.

En sdrskild utmaning — for de aktorer som forsoker forhindra att oseriosa
foretag tar sig in pa marknaden — ar att mindre brott sillan blir prioriterade,
samtidigt som de har stor betydelse for mojligheten att avsla tillstand eller
anbud. Det kan handla om arsredovisningar som upprittats sex manader for
sent, vilket ar en relativt vanlig brottstyp for Ekobrottsmyndigheten. Det ar
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forhallandevis enkla, men lagprioriterade bokforingsbrott av normalgraden,
som dock skulle kunna ha stor betydelse for IVO, kommuner och regioner
nar de gor lamplighetsbedomningar av foretradare. En liknande problematik
ror intresset hos ovriga myndigheter att utfarda naringsforbud eller anvianda
aktiebolagslagens malvaktsbestimmelser, i relation till vardet av sidana
uppgifter for tillsynsmyndigheter (aktiebolagslagen 8 kap. 12 eller 32 §, 30
kap. 1 §).

Forundersokningsbegransning eller borja i en ande

De drenden som ar aktuella hiar beskrivs ibland nirmast som arbetsmiljo-
problem for dklagare och utredare. Det star stora viarden pa spel, och det
handlar om offentliga medel, samtidigt som brotten ar svaroverblickbara.
Foljden blir att forundersokningsbegransning ar ett ytterst viktigt verktyg, i
synnerhet nir de misstinkta dven begdtt andra, mer lattutredda brott.
Kommunen eller regionen kan dock, enligt enstaka intervjupersoner, ha svart
att forstd varfor deras drende eller delar av det misstankta brottet inte utreds.
En polis beskriver ett drende:

Vi hade ett stort foretag dar vi ség att allt var fel, precis allt. Men vi var tvungna att
rikta in oss pa ett kluster, en familj som det har foretaget hade. Vi vet ju att det var
flera familjer, men det var s stort. Det fanns inte utrymme.

En risk nir sjdlva utredningen skars ner till hanterlig storlek dr att rétten inte
forstar skalan och systematiken i brottsligheten. Pafoljder paverkas, men
ibland dven mojligheten till en fiallande dom eller atal. Enligt dklagare vill
domstolar forsta hur stor andel av de rapporterade timmarna, besoken eller
liknande som varit felaktiga. Om andelen av totalen blir for liten dr det svart
att tala om en systematisk brottslig verksamhet. En dklagare forklarar:

Man vill ju komma &t aven de har med fatalet bedréagerier, med tanke péa att det ar
sa stora pengar det ror sig om. Det &r ett s& allvarligt brott mot vilfardssystemet att
utnyttja de hér insatserna eller ta i ansprak kostnader som stat, kommun och
landsting har. Sag att vi atalade 15 brukare av 100 i det hér fallet, och det var ju
flagranta Overtréadelser dar, for det var de vi orkade spana p4, ska jag tillagga. Vi
kunde ju inte spana pé allihop. Da fick vi det hér problemet att, "ja, men herregud,
det hér &r ju inte sa farligt, for det &r en sa liten andel”.

Prioriterade individer och nitverk
Ytterligare prioriteringsgrunder som framkommer i intervjuerna dr om det
finns kopplingar till exempelvis annan grov brottslighet, som organiserad

130



brottslighet. Till detta kommer om den misstankta garningspersonen fyller en
central funktion fér manga andra brott, som exempelvis en likare som inte
enbart bedrar regionen pa pengar utan ocksd misstianks skriva ut narkotika-
klassad medicin till missbrukare, eller saljer falska likarintyg som anvinds av
individer for att fa olika bidrag och ersattningar. Négra intervjupersoner
namner underrittelsemdssigt kinda namn som kan kopplas till vardsektorn,
men dessa har dock inte varit prioriterade for utredning dn, exempelvis for
att de inte ar sdrskilt vdldsamma eller inte sysslar med tillrackligt samhalls-
skadlig brottslighet.

Belopp

P4 ett generellt plan anses hoga misstankta brottsvinster prioriteras mer dn
ldga. Arendena i denna studie omfattar dock s& gott som alltid summor som
ur prioritetssynpunkt skulle betecknas som hoga; det lagsta belopp som
framgér ar cirka 80 000 kronor och de hogsta ror flera tiotals miljoner
kronor. Bara for att polisen lyckats slutfora ett mal rorande flera miljoner, ar
det dock, enligt nagra intervjupersoner, inte alltid s enkelt som att dven
deras drende — som ror dnnu storre belopp — automatiskt kommer att
resurssattas.

Viktiga poanger fran kapitlet
I det har kapitlet har foljande framkommit:

e De aktuella brotten i undersokningen spanner 6ver olika
brottsrubriceringar och myndigheter, men vanligast ar bedragerier.

e De brottsbekimpande myndigheterna har begransade resurser for
dessa, typiskt sett, stora drenden. Det innebar att man prioriterar
framfor allt de drenden som har bist forutsdttningar att resultera i
atal, till foljd av exempelvis god bevisning, lamplig brottsrubricering
och misstinkta strategiska individer och nitverk. Arendena gors
ocksa hanterliga genom forundersokningsbegransning.

e Bristen pd kunskap om regelverken och svarigheten att styrka brott
utgor hinder i brottsutredningarna. Sarskilt utmanande ar det att visa
vilken individ som ir ansvarig for brotten, och att bevisa
omfattningen pa brotten, eftersom de sker inom ramen for legal
foretags- och foreningsverksamhet.
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Slutsatser

Denna rapport visar en variation och bredd av olika typer av vilfardsbrott
dar foretag eller foreningar begar felaktigheter gentemot kommuner och
regioner. For att forsoka upptiacka och motverka dessa felaktigheter arbetar
kommuner och regioner pa en rad olika sitt, med varierande framgang.
Rapporten illustrerar dven de betydande svéarigheter som rittsvasendet moter
nir de utreder brotten. I det foljande redovisas vara 6vergripande slutsatser
om utmaningar i arbetet mot vilfiardsbrottslighet mot kommuner och
regioner. Vara forslag pa atgarder aterfinns i Brds bedomning och forslag
(langst fram i rapporten).

Varierande forutsattningar och beredskap

Ett satt att forstd kommunernas och regionernas begransade mojligheter att
forebygga och atgirda vilfardsbrott dr att utga fran intentionen med de
valfrihetsreformer som genomfordes pa 1990- och 2000-talet, namligen att
oka mangfalden i utbudet och diarmed valfriheten for den enskilde. I
forarbetena betonades virdet av en marknad med olika typer av
verksamhetsformer. Nar reformerna genomfordes fanns dock 1dg beredskap
for att systemen skulle kunna utnyttjas av oseridsa aktorer. Fokus var i forsta
hand p4 att skapa organisationer med bestillarkompetens, som skulle
informera medborgarna om de olika alternativen pd marknaden. Behov och
finansiering av uppfoljning och kontroll ar en fradga som vickts forst efter
hand. Lagstiftaren har pa olika sitt, framst genom tillstandsplikt, begransat
intradet pa allt fler marknader. Det har ocksa tydliggjorts i kommunallagen
att kommuner och regioner har ett ansvar for att félja upp privata utforare.

Utmarkande for omradet dr dock att kommuner och regioner har visentligt
skilda forutsattningar, bade vad giller forekomsten av enskilda privata
aktorer och vad giller kapacitet att félja upp verksamheterna. Aven om varje
kommun och region organiserar sin egen marknad ar verksamheterna inte
begransade till specifika platser. Privata utforare kan darfor bygga upp
nationell verksamhet och kompetens. Mindre kommuner och regioner, med
fa verksamma foretag, kan uppleva att de dr beroende av de privata
utforarna. Det kan fungera som ett hinder for att ta tag i felaktigheter,
eftersom aktoren kan vara svar att ersatta. Mindre kommuner och regioner
tycks dven hammas av att ha motparter med storre juridiska och ekonomiska
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resurser, bade nir de ska formulera avtal och nir de ska vidta atgarder efter
att felaktigheter upptackts.

Det finns stora skillnader i resurssattningen av arbetet mot valfardsbrott.
Kommuner och regioner vet inte alltid vilka dtgarder som ar effektiva, i de
fall felaktigheter vil upptiacks. Utifran kan arbetet framstd som ad hoc-
baserat, nir organisationer forsoker vidta dtgirder efter att de fatt
indikationer pa felaktigheter. Det rader ocksa osikerhet om vad man far
krdva i avtalsmallar och forfragningsunderlag, samt vad som ar tillatet vid
granskning och sanktioner. Denna osédkerhet blir inte mindre av att
kommuner och regioner gor olika bedomningar av vad som galler rittsligt
och har begransade resurser for att driva fram praxis.

Lokal kunskap och insyn 4r avgorande

Det kanske framsta verktyget for uppfoljning ar den lokala kunskap och
insyn i verksamheterna som utbetalarna kan fa genom verksamhetsbesok och
intervjuer med foretradare. Denna dialog kan ocksa gora att foretag och
foreningar pa ett odramatiskt satt kan flagga upp felaktigheter och begira
fortydliganden av krav och regelverk. Granskarna kan dessutom fanga upp
om en verksamhet fordndras och borjar glida 6ver i 6verutnyttjande eller
brottslighet. Det finns ingen motsattning mellan utbetalarnas och seriosa
utforares intresse av en fungerande granskning och uppfoljning. Inte heller
star granskning och uppfoljning i motsittning till en tillitsbaserad styrning.
En tillitsbaserad styrningsmodell kan till och med kan innebira ett storre,
snarare dn mindre, behov av uppféljning, eftersom detaljstyrningen av hur
verksamheter ska utfora uppgifter minskar (se Bringselius 2021b).

Resultaten talar for att dessa arbetssitt kan vara framgangsrika i att finga
upp mindre felaktigheter och missforstand. Vid systematiska felaktigheter
och planerade brott kan dock dialogbaserade uppfoljningar vara kontra-
produktiva. Risken ar att dialogen utnyttjas av vissa foretag och foreningar,
genom att granskarna i alla kontakter avslojar for mycket om hur
uppfoljningen gar till. Aktoren lar sig dirmed att rapportera in ”ritt”, och
pa sa satt kunna undga upptiackt. Risken finns alltsa att kommunen eller
regionen forutsitter att alla aktorer vill ratta till sina felaktigheter och
bedriva en verksamhet av hog kvalitet, vilket gor att det finns en liagre
beredskap for att det kan handla om kompetenta men oseriosa aktorer, som
medvetet utnyttjar systemen. Det dr virt att notera att den vanligaste
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sanktionen i praktiken ar dialog. Det finns en tendens att ge manga chanser
till rattelse utan att det sitter nagra spar i formella dokument eller féranleder
vidare atgarder.

For att man ska kunna sdga upp ett avtal eller stinga av en aktor kravs att
stora mangder insatser (besok, behandlingar etc.) ar felaktiga. Att sikra
sadana bevis dr svart, sarskilt i efterhand. Generellt framstar det som att
regionerna har betydligt mer utvecklade system och arbetssitt an
kommunerna. Delvis kan det hanforas till att de foljer upp vard, dar
kvaliteten kan ha livsavgorande betydelse. Dessutom sker det i mer samman-
héllna foérvaltningar d4n de omraden vi undersokt for kommunernas del, diar
till exempel individ- och familjeomsorg samt dldreomsorg ibland skots i
separata forvaltningar. De separata forvaltningarna kan i sig utgora ett
hinder for granskning, eftersom kunskap om tjansten, sjilva avtalet samt
utbetalningarna hanteras pa flera olika stillen. Regionerna ir geografiskt
storre, hanterar hogre summor, har mer resurser och dirmed battre
forutsattningar for granskning. Trots det lyfts dven har — sarskilt kopplat till
foreningsbidrag — problem med begriansad samverkan mellan regionens olika
forvaltningar.

Oka kapaciteten for att uppticka felaktigheter

Kommuner och regioner med mindre utvecklade kontrollverksamheter ar
beroende av klagomal och tips, for att upptacka felaktigheter och brott. Det
finns dock en risk att de inte far in sidana klagomal, eftersom felaktigheterna
kan gynna patienter, brukare eller boende pa ett otillborligt sitt, genom att
de sjdlva far mer an vad deras behov egentligen kraver. Andra vet inte vad de
har anledning att forvinta sig eller vad tjansten kostar for utbetalarna, och
klagar darfor inte, aven om de far en bristfillig tjanst. Ytterligare en grupp
har pa grund av sjukdom eller funktionsnedsittning svart att klaga eller
forklara for eventuella anhoriga vad som gatt fel.

Viktigt dr darfor att utbetalaren sjalv har kapacitet att upptacka
felaktigheter, genom analys av verksamheter och av utbetalningar. Med
begransade resurser for uppfoljning kravs det typiskt sett stora avvikelser for
att de ska granskas narmare. Manga intervjupersoner betonar att de
inledningsvis enbart ser en begriansad del av felaktigheterna, men att manga
drenden vixer till svarhanterlig storlek nir man bérjar griva djupare. Aven
om urvalet av drenden kan goras med hjilp av systemstod, kraver sjdlva
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uppfoljningen omfattande fotarbete. De som har denna kompetens utgor
dock en ovanlig yrkesgrupp i kommuner och regioner, varav manga har
endast enstaka eller en handfull personer som arbetar med uppféljning.

En viktig slutsats av studien ar att uppfoljningsarbetet begransas av till
exempel individers kunskaper, incitament och erfarenheter inom det specifika
omradet. Exempelvis kan en kommun ha en vil utvecklad procedur for
uppfoljning av hemtjanst, men sakna det for personlig assistans. Resultaten
visar dock att de olika studerade omradena har gemensamma utmaningar
och att utbytet av erfarenheter med fordel kan 6ka bade inom och mellan
kommuner och regioner.

Glappet mellan myndigheter samt kommuner och regioner
En annan viktig slutsats ror avsaknaden av berittelser om samverkan med
myndigheter. Undantag finns, men de flesta lyfter snarare fram betydelsen av
natverk med andra kommuner respektive regioner. Samtidigt dr det framfor
allt personer pa statliga myndigheter som lyfter de mest systematiska och
avancerade vilfardsbrotten som berér kommuner och regioner. Detta tyder
pa att kommuner och regioner ofta saknar 6verblick och mgjligheter att se
monster som striacker sig utanfor specifika system och geografiskt begriansade
omraden. De har svart att uppfatta och kartlagga sddan systematik utifran
sina arbetsuppgifter och ansvarsomraden. Dock finns enstaka regioner som
avviker och har identifierat kriminella natverk.

Vi har i denna studie undersokt vilfardsbrott som drabbar kommuner och
regioner. Manga gdrningspersoner later sig dock inte begransas till vissa
utbetalare. De hir aktuella vilfardssystemen moter de statliga
myndigheternas system. For att systemet som helhet ska fungera har andra dn
kommuner och regioner getts centrala roller. Det giller framst tillstands-
givning och tillsyn. Eftersom vi har undersoker privata utforare blir aven
andra myndigheter viktiga, exempelvis de som registrerar uppgifter om
foretag och foreningar, deras foretradare och de som utfor relevanta
kontroller. Till detta kommer statliga utbetalande myndigheter som kan
mota samma garningspersoner. Att det finns fa exempel pd framgangsrik
myndighetssamverkan tyder pd att myndigheterna inte hittat sin roll i
forhallande till kommuner och regioner.

Kontakterna mellan d ena sidan kommuner och regioner och a andra sidan
myndigheterna brottas med flera utmaningar. Det dr inte sjalvklart for
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kommuner och regioner att avgora vilka av myndigheternas uppgifter som ar
relevanta, var de finns samt om det 4r mojligt att fa tillgdng till dem. De
senaste aren har de statliga myndigheternas samverkan mot ekonomisk och
organiserad brottslighet utvecklats, och resulterat i bade utvecklade arbets-
satt och gemensamma problembilder. P4 grund av att statliga myndigheter
respektive kommuner och regioner verkar i s separata sfirer, ar det dock
svart for de senare att fullt ut dra nytta av denna utveckling (jfr exempelvis
Polismyndigheten 2021, ESV 2021:37, SKR 2021b).

Det innebdr att man bland annat missar de risker som dr gemensamma for
statliga, kommunala och regionala verksamheter. Kunskapen ar generellt lag
om hur felaktiga utbetalningar kan utga till en och samma aktor fran de tre
olika nivderna. En enskild kommun eller region har svart att fa den 6verblick
som kravs, ens med hjilp av lokal myndighetssamverkan. Konsekvensen blir
att arbetet mot dessa vilfardsbrott dr mindre utvecklat, vilket i sig skapar
storre mojligheter till brott. En annan dimension av glappet ar att den
forbattrade myndighetssamverkan riskerar att medfora att garningspersoner
istdllet lockas att rikta in sig pa de kommunala och regionala utbetalnings-
systemen, nir kontrollen 6kar i de statliga systemen.

Nar man tanker pa rattsvisendets roll gar tanken kanske primart till
brottsutredning. De vilfardsbrott som har undersokts ar svarutredda och
kraver stora resurser dven for rattsviasendet. Det innebar att de enbart kan
hantera ett begrinsat antal drenden i taget. Resultaten talar for att
potentialen snarare finns hos exempelvis underrittelseverksamheterna som
har information om vissa oseriosa aktorer, vilket kommuner och regioner
skulle kunna anvinda sig av for att stinga ute dessa aktorer (jfr aven Doig
och Sproat 2020).
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exempel hemtjanst

Baserat pa drenden och intervjuer illustreras i figur 3 typiska felaktigheter i
storre hemtjanstirenden som drabbar flera kommuner samtidigt. I figurens
mitt syns tre hemtjanstforetag med personkopplingar till varandra.

Bilaga 1 Felaktigheter
Figur 3. Felaktigheter inom ett hemtjanstfall.
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Hemtjanstforetag A har avtal med kommun 1. Avtalet anger att
verksamhetschef och hemtjanstpersonal ska uppfylla vissa kompetenskrav
och ha relevant utbildning. Personalen saknar dock utbildning och visar
istallet upp falska betyg och cv. Hemtjanstforetag A anvander sig ocksa av
anhoriganstillningar, vilket inte heller ar tillatet enligt avtalet. Dessutom har
verksamhetschefen skenanstillt personer ur sin familj och slikt som far l6n
utan att utfora arbete. De sitter in en del av 16nen pa verksamhetschefens
konto. Efter att hemtjanstforetaget fatt avtal med kommun 1 okar antalet
beviljade timmar for brukarna kraftigt.

Hemtjinstforetag A anvander sig av hemtjanstforetag B som underleverantor,
trots att kommun 1 for ndgra dr sedan havde avtalet med hemtjanstforetag B.
Hemtjanstforetag B har ett flertal "egna” brukare. Personal i hemtjanst-
foretag B arbetar dessutom for hemtjanstforetag C. Hemtjanstforetag C har i
sin tur avtal med flera kommuner. Enligt tidsredovisningen har personal varit
hos brukare i hemtjanstforetagen B och C samtidigt, i tre olika kommuner.

Felaktigheterna uppticks genom att kommunerna analyserar 6verlappningar
och skillnader i digital tidsredovisning och inloggningar hos brukarna. Bilden
bekriftas av portobservationer. Kommun 1 kontaktar kommunerna 2 och 3,
som ocksa har avtal med hemtjanstforetag C, och uppmarksammar dem pa
bristerna. Hemtjanstforetag C tecknar senare avtal med kommun 4, som inte
blir informerad om felaktigheterna och de hivda avtalen.

Forfarandet har forsvarats sedan hemtjanst blev tillstandspliktigt. Kommuner
ska numera informera IVO om nir de haver avtal.

147



Bilaga 2 Felaktigheter: exempel foreningsbidrag

Baserat pa intervjuer med framst myndighetspersoner presenteras har ett mer
avancerat fall av hur féreningar kan anviandas for vilfardsbrott. Exemplet i
figur 4 inkluderar omraden som ligger utanfér kommuners och regioners
bidragsgivning, eftersom fallet utgar frin myndighetspersoners utredningar
av ”nivaoverskridande” brott. Utbetalarna har generellt begransade
mojligheter att upptiacka den hir typen av avancerade och systematiska
uppldgg. De ingar dessutom sillan i myndighetsgemensamma satsningar mot
ekonomisk och organiserad brottslighet.
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Figur 4. Ett avancerat fall av felaktiga utbetalningar fran flera utbetalare till f
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I materialet finns ett begransat antal drenden rorande foreningsbidrag.
Darfor utgar figuren fréan flera fall som intervjupersoner berittat om. Fallet
handlar om tva pappersforeningar med separata organisationsnummer: en
idrottsforening och en laxhjalpsforening. Foreningarnas foretradare ar
desamma i bada. I uppldgget har foretradarna kommit 6ver personuppgifter
som anvinds som fiktiva medlemmar, men det bedrivs aldrig nagon reell
verksamhet. Idrottsforeningen ansoker om att fa bidrag fran kommunen,
regionen och Riksidrottsforbundet. Laxhjalpsforeningen soker bidrag for
verksamheten fran Skolverket, Allmdnna arvsfonden, Myndigheten for
ungdoms- och civilsamhillesfragor (MUCF) och Boverket (for ombyggnation
av lokaler).

Laxhjalpsforeningen far dessutom bidrag for subventionerade anstallningar
fran Arbetsformedlingen. Darutover ansoker laxhjalpsforeningen om ett
kommunalt 16nebidrag for en person som ska arbeta med anpassade
uppgifter. Baide kommunen och Arbetsformedlingen fattar siledes felaktiga
beslut, eftersom varken verksamheten eller arbetet finns i verkligheten.

Foreningsforetrddarna har dven ett idrottsforetag som stiller ut osanna
fakturor och siljer fabricerade tjanster till bidda foreningarna. Siledes
involverar fallet foretradare som hanterar bade foreningar och foretag samt
disponerar samtliga bankkonton. P4 bankkontona kommer det in och flyttas
runt pengar fran foreningsbidrag och illegala aktiviteter, vilket inom
penningtvittsprocessen kallas for att skikta pengar (jfr Bra 2011:4). Dessa
forvillande forflyttningar och transaktioner ar i regel svdra att folja.
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Kommuner och regioner betalar ut storre belopp dn staten till privata
utforare inom sd olika omraden som exempelvis hemtjianst, personlig
assistans, boenden och vardgivare. De betalar dven ut bidrag till féreningar. I
denna rapport undersoks hur foretag och foreningar far tilltrade till
valfardssystemen, vilka felaktigheter som upptacks, hur de utreds och
atgardas av kommuner och regioner samt vilken roll som rattsvasendet
spelar. Rapporten kan ldsas som en vagledning for personer som arbetar med
att upptacka och utreda dessa felaktigheter och brott — inom kommuner,
regioner eller statliga myndigheter. Rapporten innehdller ocksd bedémningar
och forslag som riktar sig till beslutsfattare.
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