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1. Inledning

1.1 Uppdraget

IVO har, enligt regleringsbrevet for 2022, i uppdrag att lamna forslag pa hur
myndighetens forebyggande tillsyn avseende patientsakerhetsrisker inom
hélso- och sjukvarden kan utvecklas. IVO ska sarskilt beakta behovet av
samarbete och gemensamma tillsynsinsatser med andra berdrda aktorer,
bland annat Arbetsmiljéverket, i syfte att genomféra utredningar som kan
peka pa sadana risker for patienter som kan hanforas till brister pa
systemniva.t

En delredovisning av uppdraget lamnades till regeringen i december 2021.2
Foreliggande rapport ar slutredovisningen av uppdraget. | delrapporten
beskrevs centrala forutsattningar for en férebyggande tillsyn, och hur
utvecklade riskanalyser ar viktiga for att skapa den 6verblick som behdvs
for att na en starkt forebyggande tillsyn. Vidare redovisades i delrapporten
det utvecklingsarbete som IVO startat i syfte att forbattra datakvaliteten i
myndigheten, minska de (omfattande) manuella inslagen i verksamheten
samt 0ka enhetlighet och effekt av tillsynen. Foreliggande slutrapport bor
mot denna bakgrund ses tillsammans med redovisningen i delrapporten, fér
en heltackande beskrivning av utgangspunkter, forbattringsbehov och
aktuellt utvecklingsarbete kopplat till aktuellt regeringsuppdrag.

| uppdragsbeskrivningen omnamns patientsakerhetsrisker inom hélso- och
sjukvarden. 1IVO beddmer dock att myndigheten behover utveckla det
forebyggande perspektivet i tillsynen dven avseende omsorgen. Ur ett
patient- och brukarperspektiv finns starka samband mellan varden och
omsorgen. Utvecklingsarbetet skiljer darfor inte i alla delar pa de bada
sektorerna eftersom helhetsperspektivet ar en nyckelfaktor till att kunna
agera mer forebyggande.®

! Socialdepartementet (2020). Regleringsbrev for budgetar 2021 avseende Inspektionen for vard och
omsorg.

2 Inspektionen for vard och omsorg. Mot en mer férebyggande tillsyn — delrapport. IVO 2021-9.

3 Inspektionen for vard och omsorg. Det tar inte hand om hela mig. IVO 2021-6; Inspektionen for vard
och omsorg. IVO:s bidrag till omstallningen i varden. IVO 2019-13.
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Detta uppdrag har néra koppling till flera andra regeringsuppdrag och
utvecklingsinitiativ inom VO, som alla har beréringspunkter till
anvandning av data och digitalisering av verksamheten.* Regeringen
uttrycker i flera sammanhang vikten av att IVO i storre utstrackning an i dag
ska agera kraftfullt och fa dkad effekt av statens tillsyn och
tillstandsprévning. Vidare framgar av regeringens strategi for 6kad tillgang
av data att de statliga forvaltningsmyndigheterna som behover effektivisera
sin verksamhet med hjélp av delad data, Al och datadriven analys, ska ha
paborijat det arbetet senast 2025.% Med andra ord &r kunskap i form av data,
digitalisering och 6kad analyskraft viktiga forutsattningar for att VO ska
kunna récka till for mer.

1.2 Uppdragets genomforande

Slutrapporten utgar fran IVO:s karnverksamhet samt erfarenheter och
lardomar fran bedriven tillsyn och tillstandsprévning for att beskriva
centrala forutsattningar for en forebyggande tillsyn. Huvudsyftet med
tillstandsprévningen &r att styra vard- och omsorgsmarknaden genom att
gora det mindre attraktivt for oseridsa aktorer att anséka om tillstand och att
tidigt i processen identifiera dessa aktorer och hindra dem fran att ta sig in
pa valfardsmarknaden, det vill saga avsla deras ansokan om tillstand att
bedriva en viss verksamhet (se &ven avsnitt 2.1). IVVO beskriver dven det
utvecklingsarbete som pagar och som bland annat syftar till att
myndighetens tillsyn i 6kad utstrackning ska kunna bidra till att férebygga
brister och missférhallanden i varden och omsorgen.

Inom ramen for arbetet har IVO pagaende dialog med Arbetsmiljoverket.
Dialogen syftar till 6kat erfarenhetsutbyte och 6kad samordning mellan
myndigheterna, for att na ett okat genomslag inom respektive
tillsynsuppdrag. IVO har vidare tagit del av underlag fran Konkurrensverket
och haft dialog med Finansinspektionen, Lakemedelsverket och Tandvards-
och lakemedelsformansverket (TLV) i syfte att ta del av kunskap och
erfarenheter. IVO har &ven en etablerad kontakt med Statens
haverikommission, i syfte att fora dialoger for dmsesidigt erfarenhetsutbyte.

4 VO har aven i uppdrag av regeringen att genomféra sarskilda tillsynsinsatser som bidrar till
omstéllningen till en god och nara vard och att férstarka tillsynen av socialtjanstens handlaggning av
arenden som ror barn och unga. IVO har ocksa i uppdrag att férstarka och utveckla tillsynen och
uppféljningen av den psykiatriska tvangsvarden och den rattspsykiatriska varden. IVO ska i enlighet
med myndighetens regleringsbrev for 2022 utveckla den riskbaserade tillsynen och effektivisera tillsyns-
och tillstdndsverksamheten. IVO ska i enlighet med uppdragen ha en val fungerande datainfrastruktur
som framjar en strategisk och effektiv tillsyns- och tillstdndsverksamhet. Vidare ska IVO utveckla
automatiserad inh&mtning av information samt datadrivna analysmodeller som kan anvandas for att
effektivisera tillsynen och tillstandsprévningen.

5 Regeringen (2021). Data — en underutnyttjad resurs fér Sverige: En strategi for 6kad tillgang av data
for bl.a. artificiell intelligens och digital innovation.
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1.3 Begreppsanvandning i rapporten

Regeringsuppdragets fokus pa forebyggande tillsyn knyter tydligt an till
IVO:s formaga att arbeta strategiskt, effektivt och enhetligt éver landet®. Det
finns ingen enhetlig definition av vad forebyggande tillsyn dr. Begreppen
proaktiv, riskbaserad och planerad tillsyn anvénds inte séllan synonymt med
begreppet forebyggande tillsyn. Med andra ord att IVO vidtar atgarder for
att undvika eller minimera att risker/skador uppstar. Men eftersom
forebyggande tillsyn ytterst handlar om tillsynens effekt pa de verksamheter
som granskas kan aven sa kallad reaktiv eller handelsestyrd tillsyn, dar
skada redan har uppstatt, ha en férebyggande effekt.

| rapporten anvands begreppet férebyggande tillsyn i betydelsen sadan
tillsyn som har en férebyggande effekt.

2. Utgangspunkter

2.1 Rattsligt ramverk

| férordningen (2013:176) med instruktion for IVO, anges att verksamheten
ska bedrivas strategiskt och effektivt samt pa ett enhetligt satt inom landet
samt att tillsynen ska planeras och genomforas med utgangspunkt i egna
riskanalyser om inte annat foljer av lag, forordning eller sarskilt beslut fran
regeringen.

Begreppet riskanalys saknar legaldefinition och det finns inte heller
bestammelser som sarskilt anvisar hur, nar och pa vilket underlag en sadan
analys ska genomforas. 1VO:s tillsyn definieras i de sarskilda forfattningar
som reglerar respektive verksamhetsomrade. Ett exempel ar tillsynen av
socialtjanstverksamheter, som definieras i 13 kap. 1 § socialtjanstlagen
(2001:453), SoL; dar anges att tillsynen innebir ”...granskning av att den
verksamhet som avses i 1 § uppfyller krav och mal enligt lagar och andra
foreskrifter samt beslut som har meddelats med stod av sadana foreskrifter.”
Liknande formuleringar finns i lagen (1993:387) om stdd och service till
vissa funktionshindrade, LSS och patientsékerhetslagen (2010:659), PSL.
Tillsynsbegreppet preciseras ytterligare genom 2 § andra stycket férordning
(2013:176) med instruktion for Inspektionen for vard och omsorg, dar det
stadgas att ”[t]illsynen ska planeras och genomforas med utgangspunkt i
egna riskanalyser...” . Denna precisering anvisar, i generella ordalag, hur
IVO:s tillsyn ska utforas — detta framgar sarskilt tydligt genom uttrycket

5 Forordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen for vard och omsorg.
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planeras och genomforas.

| patientsékerhetslagen (2010:659) anges att VO inom ramen for sin tillsyn
bland annat ska lamna rad och ge végledning, formedla kunskap och
erfarenheter som erhalls genom tillsynen samt informera och ge rad till
allménheten. Vidare stadgas i patientsakerhetslagen att I\VVO ska férmedla
information fran anmélningar enligt lex Maria till andra vardgivare och
berérda myndigheter.

Som regeringen konstaterade vid inrattandet av 1VO, ingar det aktiviteter
som kompletterar tillsynen i syfte att vara larande, foérebyggande och
stodjande.” Att IVO ska arbeta forebyggande framgar séledes i vart fall
indirekt av forfattningar och patalas i forarbetena till patientsakerhetslagen
och till bildandet av 1\VO.

| regeringens proposition om ett mer d&ndamalsenligt klagomalssystem i
halso- och sjukvarden® framhalls att VO ska bidra till att forebygga
vardskador och incidenter i varden. En forebyggande tillsyn som utgar fran
patientens perspektiv, fokuserar pa de storsta riskerna och bidrar till
kvalitetsforbattringar for patienterna, definieras av regeringen som en
patientcentrerad tillsyn.

Det forebyggande perspektivet uttrycks én tydligare i IVO:s
tillstandsprévning av tillstandspliktig verksamhet pa socialtjanstomradet och
halso- och sjukvardsomradet.® | tillstindsprévningen provar 1IVO att
verksamheten har forutsattningar att bedrivas med god kvalitet och sakerhet.
Provningen gors i regel innan verksamheten startar. Konkret handlar
provningen om att VO beddmer huruvida de som ansoker om tillstand har
den insikt, lamplighet och de ekonomiska forutsattningar som krévs for att
bedriva verksamheten samt att VO beddmer om de sokande redogjort for
ett verksamhetsinnehall som kan uppfylla kraven om god kvalitet. Utover
detta ar syftet med tillstandsprévningen att styra vard- och
omsorgsmarknaden genom att géra det mindre attraktivt for oseritsa aktorer
att ansoka om tillstdnd och att tidigt i processen identifiera dessa aktorer och
hindra dem fran att ta sig in pa valfardsmarknaden genom att kunna avsla
tillstandsansokan. De privata aktorer som beddms ha forutsattningar att
bedriva den tillstdndspliktiga verksamheten med god kvalitet och som i

" Proposition 2012/13:20, Inspektionen for vard och omsorg - en ny tillsynsmyndighet fér halso- och
sjukvard och socialtjanst.

8 Proposition 2016/17:122, Ett mer &ndamalsenligt klagomalssystem i halso- och sjukvarden.

9 Totalt finns 18 tillstandspliktiga verksamhetsformer enligt socialtjanstlagen (2001:453) och lagen
(1993:387) om stod och service till funktionshindrade. Det finns &ven tillstandsplikt inom négra specifika
verksamheter pa halso- och sjukvardsomradet (s.k. blodverksamheter och vavnadsinrattningar,
verksamhet for sprututbyte och fér omskéarelse samt abortverksamheter).
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ovrigt uppfyller lagar och andra foreskrifter beviljas tillstand.

IVO:s tillsyn av verksamheter som ér tillstandspliktiga mojliggor dven
tillsyn av aktorernas lamplighet. Detta medfor att tillsynen kan ges en starkt
forebyggande effekt. Aktorer som beviljats tillstand och bedriver
verksamheter, men som senare visat sig olampliga, kan forhindras att
fortsatta att agera. Darigenom forebyggs att patienter och brukare utsatts for
risker och brister i den vard och omsorg fran den oldampliga eller oseriésa
aktoren.

Avslutningsvis har 1IVO ansvar for de nationella registren 6ver utforare
inom varden och omsorgen.!® Dessa register ar en grundlaggande
forutsattning for att ha nédvandig dverblick av aktorerna inom omradet, och
darigenom kunna arbeta férebyggande. | samband med inrattandet av IVO
ar 2013 uttryckte regeringen tydligt att den nya myndigheten forvantades
komma till ratta med de brister i registren som fanns nér ansvaret for
verksamheten 1ag hos Socialstyrelsen. IVO har under arens lopp vidtagit
olika atgarder for att forbattra datakvaliteten i registren, men har forst under
2020 och framat borjat systematisera arbetet inom hela myndigheten och
lamnat forfattningsforslag till regeringen i syfte att skarpa efterlevnaden av
reglerna om vard- och omsorgsgivarnas anmalningsskyldighet till registren.

Sammanfattningsvis ligger det i IVO:s uppdrag att férebygga brister och
missforhallanden. 1IVO har ett stort ansvar att precisera hur den
forebyggande tillsynen ska bedrivas.

2.2 Vad innebar forebyggande tillsyn

Nér forebyggande tillsyn ska beskrivas anvands vanligtvis ord som proaktiv,
riskbaserad och planerad tillsyn som synonymer.!! Férebyggande tillsyn
beskrivs som en typ av aktivitet som sa langt det ar mojligt ska félja och
agera innan en brist eller missforhallande uppstar. I den I6pande
riskanalysen analyseras tillsynsobjekten utifran kanda riskomraden.
Precisionen i analyserna och timingen i agerandet &r avgdrande. Ju tidigare
tillsynen kan upptécka och agera pa allvarliga indikationer, desto storre
potential har tillsynen att fullt ut kunna motverka en faktisk brist eller ett
missforhallande. Huruvida tillsynen ytterst bidrar till att férebygga brister
och missforhallanden, beror pa dess effekter pa system-, verksamhets- och

19 Omsorgsregistret och vardgivarregistret upprattades pa Socialstyrelsen och var tva av atta register
som fordes over till IVO nar myndigheten inrattades 2013. Ovan ndmnda register hanteras av IVO enligt
4 kap. § 3a Socialforsakringsférordningen (2001:937) och § 11b Férordningen om stod och service till
vissa funktionshindrade (1993:1090) samt 2 kap. § 3 Patientsakerhetsférordningen (2010:1369).

11 Statskontoret (2012). Tank till om tillsynen - Om utformningen av statlig tillsyn; Statskontoret (2020).
P& vag mot en battre tillsyn? En studie av den statliga tillsynens utveckling; Finansinspektionen (2020).
Tillsynsstrategi; https://www.konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn-arenden-och-beslut/ .
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individniva.
Vilken effekt tillsynen far beror bland annat pa hur reglerna ar utformade

och pa myndighetens tillampning av reglerna. Darutéver ar myndighetens
resurser och kompetens en avgorande faktor.

Sa kallad reaktiv eller handelsestyrd tillsyn lyfts ofta fram som motsatsen
till en férebyggande eller proaktiv tillsyn.2 Den reaktiva tillsynen utgar fran
och agerar pa ett faktiskt utfall. Detta kommer IVO till del genom till
exempel enskilda klagomal eller anmélningar av handelser som lett till eller
riskerat att leda till att patienter drabbas av allvarliga vardskador (lex Maria)
samt anmalningar av ett missforhallande eller en pataglig risk for ett
missforhallande, som ror den som far, eller kan komma i fraga for, insatser
inom socialtjanstens verksamheter (lex Sarah).

| dessa fall har ofta en brist eller ett missforhallande redan intraffat och IVO
ska i efterhand granska arendet. | detta uppdrag ligger aven en forvantan pa
IVO att géra mer &n att endast i efterhand granska det intréaffade. IVO
forvantas att utifran det intraffade bidra till larande. Detta galler bade
klagomalsarenden och anmalningar enligt lex Maria och lex Sarah-
reglerna.’* Detta kan beskrivas som att IVO, utifran redan intraffade
héndelser, ska utforma tillsynen i syfte att férebygga att liknande handelser
intraffar igen. 1VO ska alltsa bedriva forebyggande tillsyn med
utgangspunkt i redan intraffade handelser som kommer myndigheten till del
genom klagomal, lex Maria och lex Sarah. Detta stéller krav pa IVO att
anvanda informationen i dessa sammanhang, tillsammans med annan
kunskap, for riskanalyser och sadan tillsyn som har en forebyggande effekt.

Statskontoret konstaterade i en uppféljning 2020 att VO sedan
myndigheten bildades har haft svart att bedriva riskbaserad tillsyn i den
omfattning som det var tankt. Handlaggningen av klagomalsarenden och
anmalningar enligt lex Maria och lex Sarah samt frekvenstillsynen har tagit
mycket tid.1°

Det proaktiva och det reaktiva bor dock inte ses som varandras motsatser,
utan som tva kompletterande delar av tillsynen som ytterst syftar mot
samma mal. IVO:s arbetssétt, och fore det Socialstyrelsens, har
huvudsakligen utgatt fran en processorganisation som bygger pa manuell

12 Statskontoret (2012). Tank till om tillsynen - Om utformningen av statlig tillsyn; Statskontoret (2020).
P& vag mot en battre tillsyn? En studie av den statliga tillsynens utveckling.

13 Statskontoret (2012); Finansinspektionen (2020). Tillsynsstrategi.

14 7 kap. 4 § Patientsakerhetslagen (2010:659); prop. 2012/13:20. Inspektionen for vard och omsorg -
en ny tillsynsmyndighet for halso- och sjukvard och socialtjanst.

15 Statskontoret (2020). Pa vag mot en battre tillsyn? En studie av den statliga tillsynens utveckling.
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hantering av dessa enskilda arenden. Det viktiga samspelet mellan de olika
arendeslagen som lyfts fram i regeringens proposition Ett mer
andamalsenligt klagomalssystem i halso- och sjukvarden har darmed gatt
forlorat.

Regeringen understryker att ’det maste finnas en koppling mellan
exempelvis klagomal och inspektioner pa sa vis att informationen fran
klagomalen anvinds i IVO:s riskanalyser.”*® P4 grund av avsaknad av
arbetsséatt och digitalisering har myndigheten hittills inte haft tillracklig
formaga att hantera informationen i de enskilda drendena pa ett samlat satt.
Dérmed har IVO inte heller haft systematisk kunskap om hur risker och
brister fordelar sig pa olika omraden, vad som bor ageras pa och hur dessa
risker och brister kan forebyggas.

De samlade bilder som myndigheten utarbetat har byggt pa manuella
genomgangar. IVO har sedan en tid tillbaka paborjat ett intensivt arbete for
att 6ka den digitala formagan i myndigheten, vilket skapar nya
forutsattningar att arbeta mer férebyggande och na en okad
maluppfyllelse.’

3. Forutsattningar for att arbeta
forebyggande

3.1 Anstrangt lage i vard och omsorg

Laget i vard och omsorg har under flera ars tid blivit allt mer anstrangt. De
medicinska resultaten i svensk halso- och sjukvard faller fortfarande relativt
sett val ut i internationella jamforelser. De problem med langa vantetider,
ojamlik vard samt bristande delaktighet och samordning, som funnits lange,
har dock Gkat snarare an minskat. Covid 19-pandemin pressade varden
ytterligare. Uppskjuten vard under pandemin har okat vardkderna, samtidigt
som personal- och kompetensbristerna har forvarrats. Detta orsakar
sammantaget att fler patienter och brukare utséatts for vard och omsorg som
leder till vardskador och andra negativa effekter orsakade av
missforhallanden i verksamheterna. Vidare okar patientsakerhetsriskerna

16 Prop. 2016/17:122 Ett mer andamalsenligt klagomalssystem i hélso- och sjukvarden.

7 Inspektionen for vard och omsorg. Budgetunderlag 2023-2025. IVO 2022-3; Inspektionen for vard och
omsorg. Vad har IVO sett 2020. IVO 2021-2; Inspektionen for vard och omsorg. Vad har IVO sett 2021.
IVO 2022-2; Inspektionen fér vard och omsorg. Arsredovisning 2020. IVO 2021-1; Inspektionen fér vard
och omsorg. Arsredovisning 2021. IVO 2022-1; Inspektionen fér vard och omsorg. Férslag till tgarder
gallande oseritsa assistansanordnare. IVO 2020-11; Inspektionen for vard och omsorg. Mot ett
datadrivet arbetssatt. IVO 2020-12.
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framat.

Den demografiska utvecklingen indikerar fortsatta utmaningar.
Befolkningen lever allt langre, bland annat tack vare medicinsk forskning
och folkhalsoarbete. Okad livslangd leder oundvikligen till okade behov av
vard och omsorg. Samtidigt minskar antalet personer i arbetsfor alder.
Under kommande tio ar vantas Sveriges befolkning 6ka med ungefar en
miljon manniskor, och andelen personer 6ver 80 ars alder 6ka med uppemot
femtio procent.*® Den demografiska utvecklingen innebar med andra ord en
utmaning eftersom behovet av vilfardstjanster kar, samtidigt som de som
kan erbjuda dem minskar i forhallande.

Vardens utmaningar kraver forstarkning av den statliga
tillsynen

Mot ovan beskrivna bakgrund om de 6kande utmaningarna har 1IVO 2020 i
budgetunderlag till regeringen och i andra sammanhang uttryckt vikten av
att den statliga tillsynen och tillstandsprovningen starks for att varna
patienters och brukares rattigheter.*® En grundlaggande komponent i detta
arbete &r att forbéattra rattstillampningen. Det handlar om att arbeta enhetligt
inom myndigheten samt att anvanda hela den verktygslada som
lagstiftningen ger och dar IVO under vissa forutsattningar ska forelagga
eller forbjuda verksamheter om patienter och brukare far illa. Vidare har
IVO prioriterat utvecklingsarbete som syftar till att i 6kad grad folja upp och
sakerstalla tillsynens effekt, det vill saga att brister avhjalps. Exempel pa
detta utvecklingsarbete ar den nationella tillsynen av medicinsk vard och
behandling for personer som bor pa sarskilda boenden for aldre (SABO),
tillsynen av akutsjukhus och tillsynen av boenden for barn och unga (HVB).

Insatser for att forstarka tillsynen handlar &ven om att 6ka den férebyggande
effekten. En grundlaggande forutsattning for detta &r att ha en god
datakvalitet och datainfrastruktur. IVO har sedan myndighetens bildande
2013 haft brister inom detta omrade. Konsekvenserna av dessa brister blir
allt mer kannbara, i takt med att vard- och omsorgssektorn vaxer och
mangfalden av aktorer 6kar, vilket gor sektorn mindre 6verblickbar. Det blir
allt svarare att identifiera nar, hur och pa vad som den statliga tillsynen ska
agera.

IVO:s iakttagelser om brister och risker for patienter och brukare &r i stor
utstrackning kroniska brister och risker. IVO har bland annat under flera ars

18 SCB, Sveriges framtida befolkning 2019-2070, 2019.
https://www.sch.se/contentassets/24496¢5905454373b2910229¢29001ec/be0401_2019i70_sm_bel8s
m21901.pdf

19 Inspektionen for vard och omsorg. Budgetunderlag 2021-2023. IVO 2020-4.
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tid patalat brister i varden och omsorgen av aldre, brister i akutsjukhusens
verksamhet gallande véntetider, utlokaliseringar och éverbeldggningar samt
personal- och kompetensbrister. Trots aterkommande granskningar och
tillsynsbeslut fran IVO, och aterredovisningar fran vardgivare som utlovar
forbattringar, sa syns inte tillracklig forbattring. Insatser for att oka
tillsynens effekt, bade for att atgarda pagaende skadlig vard (s.k. vanvard)
och for att ge en larande och forebyggande effekt, &r darfor nddvandigt. |
sammanhanget bor dven utvecklingen géllande unga inom vard- och
omsorgsomradet namnas. Unga med kriminellt beteende, vid bland annat
HVB och SiS, dkar kraven pa insatser fran vard- och omsorgsgivarna,
eftersom det medfor 6kade risker for hot- och valdssituationer. Patienter och
brukare med koppling till gangkriminalitet medfér ytterligare risker, genom
att de kan orsaka negativ paverkan pa andra patienter och brukare i de
berdrda vard- och omsorgsformerna.

IVO har sedan myndighetens bildande, och Socialstyrelsen fore det,
huvudsakligen arbetat manuellt, med en lag grad av digitalisering. VO har
under senare ar paborijat ett arbete som till stor del handlar om att komma
till ratta med de brister som regeringen pekade ut som motiv for IVO:s
inrattande. | propositionen om IVO:s bildande anges bland annat att
myndigheten behdver utveckla statistik och uppféljning samt IT-system,
register, tillsynsdatabaser och rutiner som mojliggor effektiv styrning,
prioritering och uppféljning av tillsynsarenden.” Arbetet IVO bedriver ar
med andra ord omfattande samtidigt som det ar helt nddvéndigt for en
effektiv tillsyn och tillstandsprovning, vilket dven patalats av
Riksrevisionen.?!

Genom ett skifte fran manuella till digitala och i delar automatiserade
processer effektiviserar myndigheten tillsynen och tillstandsprévningen,
samtidigt som verksamheten blir mer traffsédker. Detta ar nédvandiga
forutsattningar for att kunna arbeta mer férebyggande, och éven for att 6ka
den férebyggande effekten. Genom att arbeta enhetligt, med minskade
manuella inslag, forbattrad datakvalitet och med en forbéattrad
rattstillampning kan IVO 6ka den forebyggande effekten i tillsynen. Arbetet
ar paborjat och har redan givit synliga resultat, men mycket aterstar och
potentialen &r stor.

3.2 Oseridsa aktorer — en 0kande problematik
Parallellt med 6kade pafrestningar pa vard — och omsorgsverksamheterna

20 proposition 2012/13:20, Inspektionen for vard och omsorg - en ny tillsynsmyndighet for halso- och
sjukvard och socialtjanst.

21 Riksrevisionen (2019:33). Inspektionen for vard och omsorg — en tillsynsverksamhet med forhinder.
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marks en tilltagande problematik med oseridsa aktorer. Okande
valfardsbrottslighet ar ett generellt fenomen, och har under flera ars tid
blivit mer markbart inom vard- och omsorgssektorn. Oserisa aktorer
utnyttjar ersattningssystemen och riskerar utsatta patienter och brukare for
dalig vard och omsorg.

Delegationen for korrekta utbetalningar fran valfardssystemen uppskattar att
de felaktiga utbetalningarna fran valfardssystem uppgar till mellan 11 och
27 miljarder kronor élrligen.22 Nationellt underrattelsecentrum (Nuc) gor
beddmningen att det i forsta hand ar assistansersattningen som angrips. De
felaktiga utbetalningarna bedoms dar uppga till mellan 2,5 och 4,2 miljarder
kronor varje ar. Aven det statliga tandvardsstodet utnyttjas sarskilt. Dar
uppskattas de felaktiga utbetalningarna till cirka 300 miljoner kronor.??

Regioner och kommuner kdper sedan 1990-talet in allt mer valfardstjanster
fran foretag, exempelvis inom aldreomsorg, hemtjanst och priméarvard.
Brottsforebyggande radet (Bra) konstaterar, i en rapport om
valfardsbrottslighet riktad mot kommuner och regioner, att oseridsa och
kriminella aktGrer agerar inom vard- och omsorgsomradet och att de 6kande
inkopen fran privata aktorer i kombination med otillrackliga
kontrollmekanismer leder till en véxande problematik. Detta drabbar
regioner och kommuner ekonomiskt, men det drabbar &ven enskilda
personer inom vard och omsorg. Dels for att patienter och brukare far
mindre hjalp an de behover och har rétt till, dels blir utsatta for undermalig,
ibland direkt skadlig, vard och omsorg. Enligt Bra ar regelverken inte
tillrackligt tydliga och de befintliga kontrollsystemen otillrackliga.?*

Bra foreslar en rad atgarder for att komma at valfardsbrotten inom vard och
omsorg. Enligt Bra ar tillstandsplikt for fler verksamheter ett effektivt satt
att hindra oseriosa aktorer inom vard och omsorg. Bra pekar vidare pa
vikten av att IVO:s nationella register dver utforare far en 6kad kvalitet.?

Behov av forebyggande arbete mot oseritsa aktorer

Tillstandsprovningen som VO utfor av aktorer inom personlig assistans,
sociala barn- och ungdomsvarden, med flera, ar central for att forhindra
oseriosa aktorer att komma in pa marknaden. IVO:s tillsyn dver de
verksamheter som ar tillstandspliktiga omfattar dven den prévning av hur

22 30U 2019:59 Samlade atgarder for korrekta utbetalningar fran valfardssystemen.
2 Myndighetsgemensam lagesbild organiserad brottslighet 2021

2 Brottsférebyggande rédet (Brd). Valfardsbrott mot kommuner och regioner - Fel och oegentligheter
bland foretag och féreningar. Rapport 2022:1.

% |hid.
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tillstandet efterlevs genom en lamplighet hos de aktorer som bedriver
verksamheterna. Darigenom far tillsynen en extra tydlig férebyggande
effekt. Tillsynen tillsammans med I\VVO:s &gar- och ledningsprovning i
samband med tillstandsgivningen identifierar i 6kande utstrackning aktorer
som inte #r lampliga att bedriva verksamhet och darfor blir foremal for
aterkallade tillstand. | takt med den 6kande problematiken med oseridsa
aktorer tar arbetet alltmer resurser i ansprak.

Under covid 19-pandemin konstaterades i IVO:s tillsyn nya mojligheter for
oseridsa aktorer att utnyttja valfarden och enskilda. Ett exempel pa nytt
problemomrade #r verksamheter som erbjuder PCR-tester. Efterfragan pa
denna tjanst var under pandemin hog och det har funnits starka ekonomiska
incitament att bedriva verksamheter av detta slag. Flera oseridsa aktorer har
utnyttjat tillfallet vilket kravt omfattande agerande fran IVO, ofta
tillsammans med andra berdrda myndigheter sasom Polisen.

Vid halvarsskiftet 2021 utdkades 1VO:s tillsynsansvar 6ver estetiska
injektionsbehandlingar och estetisk kirurgi. | samband med detta har antalet
tips till myndigheten om verksamheter av detta slag tredubblats. Under 2021
har IVO inlett cirka 180 tillsynsinsatser. Sedan lagen tradde ikraft har
knappt 600 verksamheter anmalt sig till IVO:s vardgivarregister. Totalt ar
cirka 1 500 verksamheter registrerade som utfor estetiska behandlingar. Det
ar fler an IVO tidigare uppskattat. Samtidigt agerar IVO mot manga
verksamheter som verkar helt i skymundan. De aterfinns inte i IVO:s
vardgivarregister eller hos Bolagsverket. Sammantaget ir behovet av tillsyn
och ren underréttelseverksamhet med hjélp av andra myndigheter
exempelvis Polisen for att kartlagga vilka aktorer som finns mycket
omfattande.

IVO omfattas sedan ar 2022 av forordningen (2016:775) om
uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet (LUS).
Detta skapar forbattrade forutsattningar for informationsdverféring mellan
berérda myndigheter i arbetet mot oseritsa aktorer och vélfardsbrottslighet.
Vidare ar IVO nétverksmyndighet kopplat till Nationellt
underrattelsecentrum (Nuc) och regionala underrattelsecentra (Ruc), vilket
ar ytterligare exempel pé viktiga sasmmanhang for att stirka arbetet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att 1\VVO:s forebyggande arbete ar av
stor betydelse for att motverka oseridsa aktorer och forhindra
valfardsbrottslighet inom varden och omsorgen. Dels genom 1VO:s tillsyn
och tillstandsprovning, dels genom IVO:s nationella register éver vard- och
omsorgsgivare. Som framgar av beskrivningen ovan ar inslaget av oseritsa
aktorer, och organiserad brottslighet, ett vaxande problem. Det drabbar de
offentliga ersattningssystemen vilket &r ett fokus for framst andra
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myndigheter &n IVO, men det drabbar dven sékerhet och kvalitet for
enskilda patienter och brukare vilket ar IVO:s uppdrag att tillse. Att
forebygga en fortsatt negativ utveckling &r av storsta vikt. IVO:s
utvecklingsarbete hittills visar att statlig tillsyn och tillstandsprévning ar
effektiva verktyg, men att potentialen behéver oka.?®

3.3 Utvecklingsomraden for att 6ka tillsynens
forebyggande effekt

Som redovisas ovan &r det angeléget att dka tillsynens forebyggande effekt
for att minska risker for patienter att utsattas for vardskador. Behoven ar
breda, men handlar huvudsakligen om att

o forebygga att oseridsa aktorer verkar pa omradet, och
o forebygga kompetensbrister hos seridsa aktorer.

Pa bada dessa punkter ar foljande omraden centrala for att utveckla IVO:s

tillsyn.

o FOrbéttrad datakvalitet

o Forbattrad rattstillampning

¢ Digitala verktyg och datadrivet arbete

e Utvecklad aterforing av tillsynens iakttagelser

Inom ramen for det pagdende digitaliseringsarbetet har VO prioriterat
insatser for att forbattra myndighetens datakvalitet. Arbetet &r centralt for att
oka tillsynens forebyggande effekt. Savitt avser arbetet mot oseriosa aktorer
ar IVO:s register dver utforare séarskilt viktigt att forbattra eftersom de
innehaller central information bade for IVO och for andra myndigheter. IVO
har under 2022 rattat omsorgsregistret, vilket bland annat lett till att
registerdata inom HVB-omradet numera ar tillganglig pa webben for
kommuner som behdver denna information i arbetet med att placera barn
och unga enligt socialtjanstlagen.?’ Vidare har IVO under 2022 paborjat
arbete med foreskrifterna avseende vardgivarregistret, vilket syftar till att
fortydliga och forenkla vardgivares anmélningsplikt till registret och
darigenom forbéttra kvaliteten i registerdata. VO arbetar &ven med
forbattringar av ivo.se dar utvecklade e-tjanster for verksamheternas

% Inspektionen for vard och omsorg. Analys av regelverket for tillstindsprovning. IVO 2021-4. |
rapporten gjordes bl.a. en studie av tillstdndsprovningens effekter dar det bl.a. framkom att kommuner
och privata aktérer som berors av tillstdndsprévningen och tillsynen, uppfattar prévningen som en
kvalitetsribba

och ett verktyg genom vilka oseriésa aktorer séllas bort.

27 Inspektionen for vard och omsorg. Nationellt register éver HVB och stédboenden for barn och unga
samt sarskilda ungdomshem. IVO 2022-4.
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anmalningar till IVO:s register tas fram.

Forbattringar av 1VO:s rattstillampning ar en nddvandig del av
utvecklingsarbetet i allméanhet, och 6ka den férebyggande effekten i
synnerhet. IVO har sedan myndighetens inrattande 2013 fatt aterkommande
kritik for bristande enhetlighet och att inte i tillracklig grad anvanda de
verktyg lagstiftningen erbjuder. Under 2021 och framat har ledning och
styrning inom VO setts éver, en ny arbetsordning och delegationsordning
tagits fram samt nya stodstrukturer och beredningsformer utvecklats i syfte
att skapa béttre forutsattningar for enhetliga beddmningar och beslut éver
landet. En Oversyn av réttsenheten har genomforts och insatser gjorts for att
I6pande i verksamheten sakerstalla en aktuell éverblick av de beslut,
inklusive domstolsprocesser, som hanteras inom myndigheten. IVO
anvander i storre utstrackning hela den verktygslada som lagstiftaren har
givit myndigheten. IVO har darmed fattat &ven skarpa beslut, det vill sdga
forelagganden med vite eller forbud, vilket historiskt inte gjorts alls eller i
mycket begransad utstrackning. Genom béttre ledning och styrning av
rattstillampningen kan IVO:s beslutsfattande utvecklas och en tydligare
praxis dstadkommas. Detta ger en 6kad rattssakerhet, men 6kar aven
forutsdgbarheten och darmed den férebyggande effekten.

IVO péborjade for nagra ar sedan ett strategiskt arbete om digitalisering.
Arbetet, som sker langsiktigt och bedrivs i agila arbetsformer, har lett till
flera viktiga framsteg. Forutom rattningsarbetet avseende datakvalitet som
beskrivs ovan, utvecklas nya digitala verktyg inom IVVO, som mojliggor
datadrivet arbete. Nagra exempel ar féljande.

e Verktyg for digital granskning av journaler dar IVO har byggt formaga att
analysera stora textmassor digitalt vilket i sin tur méjliggdr mer omfattande
tillsyner och ett stérre genomslag och 6kad effekt.

e Verktyg for digital textlasning av information i &renden som anmalts till IVO
enligt reglerna om lex Maria och lex Sarah. Har byggs liknande férmaga som
ovan, det vill sdga formaga att analysera stora mangder ostrukturerad
information i syfte att kunna stérka riskanalysen och forbéttra prioriteringarna i
den egeninitierade tillsynen.

e Verktyg som sammanstéller och visar information om risker och brister i IVO:s
tillsynsobjekt (IVO Insikt) som underlag vid arendehandlaggning och i tillsyn.

e Rapporter som sammanstaller och visar information om pagaende tillsyner och
fattade tillsynsheslut med fokus pa malgruppen barn och unga. Den samlade
informationen skapar forutsattningar for enhetliga prioriteringar och
systematiska uppféljningar.

e Verktyg for 6verforing av information digitalt fran tillsynsobjekt till IVO samt
lagring av informationen hos IO, bland annat journaler inom ramen for
pagaende tillsyn av medicinsk vard och behandling vid sarskilda boenden for
aldre.
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e E-tjanster for att sammanstalla och visa information fran tillstandsprovningen
och tillsynen for externa anvéndare via myndighetens webbplats exempelvis
IVO:s placeringsstdd HVB och stddboenden. Tjénsten vander sig till
kommuner som ansvarar for placeringar av barn och unga.

Auvslutningsvis ar aterforingen av tillsynens iakttagelser en central del for att
oka den forebyggande effekten. Aterforing av tillsynens iakttagelser &r en
central del av myndighetens uppdrag och en uttalad aktivitet i syfte att
astadkomma effekt av tillsynen. VO ska enligt patientsékerhetslagen
(2010:659), socialtjanstlagen (2001:453) och lagen (1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade bland annat formedla kunskap och
erfarenheter som erhalls genom tillsynen samt informera och ge rad till
allmanheten. Det paborjade digitaliseringsarbetet ar en nddvandig insats for
att detta arbete ska kunna ske systematiskt.

Vidare forutsatter en systematisk aterforing att IVO arbetar enhetligt. De
ovan beskrivna atgarderna ar darfor prioriterade for att aterforingen och den
forebyggande och larande effekten ska kunna utvecklas. IVO har sedan
2021 omstrukturerat och utvecklat kommunikationsverksamheten. Detta har
bland annat lett till en 6kad medianarvaro, for att fora ut information om
IVO:s beslut, samt att utveckla ivo.se. IVO planerar att publicera beslut och
askadliggora statistik baserat pa myndighetens information l6pande pa
ivo.se i syfte att bland annat sprida informationen till patienter, brukare och
de verksamheter som IVO tillsynar.

Slutligen, genom att vi bygger formagor enligt ovan, 6kar IVO sin kapacitet
att agera mer pa systemniva och darmed verka mer proaktivt. | de I6pande
dialogerna mellan IVO och Arbetsmiljoverket blir det tydligt att bada
myndigheterna delar en gemensam problembild och analys av
tillsynsbehoven. Den tillsyn som bedrivs inom ramen for respektive
myndighets tillsynsuppdrag riktas mot ansvariga huvudman och systemniva.
IVO och Arbetsmiljoverket betonar emellertid vikten av att inspektionerna
aven fortsattningsvis bedrivs separat inom ramen for respektive myndighets
uppdrag och inte gemensamt.

4. Forslag till atgarder

IVO har tidigare till regeringen lamnat forslag om att permanent forstarka
anslaget till myndigheten med fem procent arligen. VO beddmer att (minst)
denna anslagshojning ar nédvandig for att astadkomma en permanent
formagehaojning till tillsynen och tillstandsprévningen, vilket ar nédvandigt
for att svara upp emot de 6kade risker och brister for patienter och brukare
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som IVO konstaterar. Bakgrund och motiv for forslaget beskrivs ndrmare i
IVO:s budgetunderlag for 2023-2025.%8

Forslaget till resursokningar &r fortsatt aktuellt, inte minst for att
astadkomma en okad forebyggande effekt i den statliga tillsynen. IVO
beskriver i olika underlag®® 6kade risker och brister, en negativ utveckling
av oseridsa aktorer, och ibland organiserad brottslighet, inom IVO:s
tillsynsomraden samt en oacceptabelt lag lagstaniva inom delar av varden
och omsorgen, s.k. vanvard. For att fa bukt med detta kravs bade utvecklade
arbetssatt men ocksa 6kade resurser till myndigheten.

Forutom forslag om resursokningar har 1VO dven tidigare lamnat ett flertal
forfattningsforslag® till regeringen i syfte att effektivisera IVO:s
verksamhet. Nagra av de mest centrala forslagen utifran perspektivet att 6ka
den forebyggande effekten &r mojlighet for VO att ta ut en sanktionsavgift i
de fall anmalningsplikten for kommunala och enskilda verksamheter inte
foljs (forslaget avser framst omsorgsregistret) samt méjlighet for 1IVO att
aterkalla tillstand som inte anvéands. Vidare handlar det &ven om inforande
av en underréttelseskyldighet for Polismyndigheten avseende aktrer som
bedriver tillstandspliktig verksamhet.

| betankandet Reglering av privata sjukvardsforsakringar (SOU 2021:80)
lamnas forslag om en ékad anméalningsskyldighet till IVO:s
vardgivarregister och att VO ska fa meddela de forelagganden som behdvs
for efterlevnaden av reglerna om anmalan till vardgivarregistret. Dessa
forslag, bedomer utredningen, starker 1VO:s forebyggande arbete med att
agera utifran risker i stallet for utifran konstaterade vardskador. IVO har i
remissvar stallt sig positiv till forslagen, och bedémer att forslagen ar
relevanta och behévliga aven utifran foreliggande regeringsuppdrag.

Utover ovan beskrivna befintliga forslag som syftar till att 6ka den
forebyggande effekten i IVO:s verksamhet, bedémer myndigheten att det
kravs ytterligare atgarder. IVO foreslar att regeringen dvervager att lata
utreda en utokad tillstandsplikt inom de delar av hélso- och sjukvarden dar
riskerna for oseriosa aktorer ar som storst. Tandvardsomradet och
primarvarden ar exempel som lyfts fram, bland annat av Brottsforebyggande
radet, pa omraden utsatta for dessa risker.

2 Inspektionen for vard och omsorg. Budgetunderlag 2023-2025. IVO 2022-3.

2 Inspektionen for vard och omsorg. Vad har IVO sett 2020. IVO 2021-2; Inspektionen for vard och
omsorg. Vad har IVO sett 2021. IVO 2022-2; Inspektionen for vard och omsorg. Tillsyn av medicinsk
vard och behandling vid sarskilda boenden for aldre. IVO 2022-07.

30 Inspektionen for vard och omsorg (2020). Forslag till tgarder géllande oseridsa assistansanordnare.
IVO 2020-11; Inspektionen for vard och omsorg (2020). Mot ett datadrivet arbetssatt. IVO 2020-12;
Inspektionen for vard och omsorg (2021). Analys av regelverket for tillstandsprovning. IVO 2021-4.
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De konventionella metoder som en tillsynsmyndighet har till sitt forfogande
kan vara verkningsltsa i arbetet med att motverka oseriosa aktorer. VO
foreslar att regeringen dvervager att lata utreda fragan om att ge IVO
utokade befogenheter i tillsynen, sérskilt vad géller metoder for att upptécka
oseriosa aktorer. Sadana metoder skulle kunna vara av mer okonventionellt
slag sa som att kunna bestalla exempelvis estetiska behandlingar for att pa
sa vis avsloja oseriosa aktorer.

Vidare beddmer IVO att regeringen kan 6vervdga att se 6ver mojligheten for
verksamheter att exempelvis genomsoka vaskor och rum, i sadana fall som
det ror skydd av patienter och brukare mot hot och vald eller férekomst av
droger. IVO konstaterar att inslaget av patienter och brukare med kriminellt
beteende eller med koppling till gdngkriminalitet 6kar dessa risker, och att
vard- och omsorgsgivare med befintliga regelverk har begransade
mojligheter att vidta skyddsatgarder i forebyggande syfte. Ytterst kan detta
leda till 6kade risker for patienter och brukare, och hammar en
forebyggande effekt i IVO:s tillsyn. IVO konstaterar att det for ndrvarande
pagar en sarskild utredning med uppdrag att se 6ver vissa naraliggande
fragor kopplat till dessa problemstallningar. Utredningen ska lamna forslag
till regeringen i april 2023.3

Avslutningsvis foreslar IVO att regeringen ger myndigheten ett nytt
regeringsuppdrag som ar sarskilt fokuserat pa att forebygga oseriosa aktorer
inom varden och omsorgen. Uppdraget bor vara flerarigt och omfatta
sarskilda medel. Uppdraget bor syfta till att forstarka 1\VO:s resurser for att,
inom befintligt uppdrag, motverka oseriosa aktorer inom vard- och
omsorgsomradena, och darigenom starka den forebyggande effekten i
myndighetens verksamhet och pa sa satt minska risker for patienter och
brukare. Vidare bor uppdraget vara att se 6ver nuvarande arbetssatt,
organisation och regelverk samt identifiera forslag till atgarder for att
ytterligare starka IVO:s arbete mot oseridsa aktdrer. IVO gor bedémningen
att ett sddant uppdrag bor stracka sig 6ver en trearsperiod och omfatta
sarskilda medel till myndigheten under dessa tre &r om 9 miljoner kronor
arligen.

31 Dir. 2021:84
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