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Sammanfattning

Sedan den 1 juli 2013 ar landstingen skyldiga att erbjuda papperslosa perso-
ner 6ver 18 ar halso- och sjukvard och tandvard som inte kan ansta. Kostna-
derna for denna vard och lakemedel som skrivs ut i samband med varden &r
subventionerade. Barn under 18 ar ska erbjudas vard pa motsvarande villkor
som géller for bosatta barn.!

Statskontorets uppdrag

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att analysera hur lagen om vard
till papperslosa har implementerats och hur den tillampas. | uppdraget har det
ingatt att kartlagga

e i vilken omfattning papperslosa har erbjudits halso- och sjukvard

e vilka atgarder som har vidtagits for att halso- och sjukvardspersonal ska
ké&nna till regelverket

e hur statliga myndigheter och landstingen har arbetat med att utveckla
regelverk, vagledningar och rutiner for att underlatta for varden att efter-
leva lagstiftningen

e om halso- och sjukvardens sekretessregler och polisens arbete med att
soka efter papperslosa har paverkat mojligheten att soka vard

o vilka konsekvenser regelverket har for migrationen till Sverige.

De flesta papperslosa erbjuds vard i enlighet med vad
lagen foreskriver

Statskontorets dvergripande slutsats ar att de flesta papperslosa som soker
vard ocksa erbjuds halso- och sjukvard, tandvard och ldakemedel i enlighet
med vad lagen foreskriver. Statskontorets uppfoljning visar samtidigt att det
finns vissa hinder och brister i varden till pappersldsa. Den storsta risken for
att papperslosa inte erbjuds vard i enlighet med lagstiftningen ar att vard-
personalen har bristande kunskap om lagen.

De intervjuer som Statskontoret har genomfdrt med frivilligorganisationer,
landsting och statliga myndigheter visar tillsammans med vart dvriga arbete
att tillampningen av lagen i huvudsak fungerar val. Under 2015 registrerades
nastan 30 000 besok av papperslosa i varden. Det ar en 6kning med 56 procent

! Lag (2013:407) om halso- och sjukvard till vissa utlanningar som vistas i Sverige utan
nodvandiga tillstand.



jamfort med 2014. Aven om vard till papperslosa utgor en liten del av den
samlade varden kan Statskontoret konstatera att landstingen erbjuder
papperslosa en betydande vardinsats. Sex landsting erbjuder fullstandig vard
till papperslosa, det vill saga mer vard an vad lagen kréaver.

Informationsinsatser for battre efterlevnad av lagen

Statskontoret bedomer att kunskapen om lagen behover forbattras. Var enkét
till allmanlakare i primarvarden indikerar att dessa har begransad kannedom
och kunskap om lagen. Sju av tio lakare uppger att de har hort talas om lagen,
men inte kanner till den sa val. Vidare tyder erfarenheterna hos frivilligorga-
nisationer pa att kunskapen om lagen kan forbattras i hela vardkedjan, fran
personalen i receptionen till sjukskoterskor och lakare.

Statskontoret anser att landstingen och staten kan géra mer for att underlatta
for varden att efterleva lagen. Det behdvs framfor allt mer kunskap om vilka
som omfattas av lagen, vad som avses med begreppet vard som inte kan ansta
samt rutiner vid forskrivning av ldkemedel. Statskontoret rekommenderar
landstingen att genomféra utbildningsinsatser och vidareutveckla sina rikt-
linjer och végledningar. Vidare rekommenderar Statskontoret Socialstyrelsen
att, som komplement till landstingens insatser, ta fram en handbok med tips
till olika personalgrupper om vad som &r viktigt att tanka pa nar papperslosa
soker vard.

Lagen behover bli tydligare om nar EU-medborgare
ska fa vard som papperslosa

Efter det att lagen infordes har antalet sa kallade utsatta EU-medborgare som
vistas i Sverige Okat betydligt. Statskontoret konstaterar att landstingen gor
olika tolkningar av vilken skyldighet de har att erbjuda denna grupp vard som
pappersldsa. Vissa landsting erbjuder utsatta EU-medborgare subventionerad
vard medan andra har som policy att ta ut en avgift for hela vardkostnaden.
Statskontoret anser att det ar en principiellt viktig fraga huruvida EU-med-
borgare ska ha tillgang till subventionerad vard i Sverige. Enligt Socialstyrel-
sen saknas det underlag i lagens forarbeten for att ta fram en tydlig vagledning
av hur lagen ska tolkas. Statskontoret foreslar darfor att regeringen fortydligar
vad som avses med beskrivningen i lagens férarbeten om det ... inte [&r]
uteslutet att [lagen] i enstaka fall kan komma att bli tillamplig &ven pa
unionsmedborgare.”. De oklarheter som nu finns kring detta innebér en risk
for att vardsokande felaktigt nekas eller felaktigt ges subventionerad vard.

Statsbidraget tacker landstingens kostnader

Landstingen har hittills 6verkompenserats for atagandet att erbjuda vard till
papperslosa. Under 2015 motsvarade landstingens vardkostnader halften av
det statshidrag pa 300 miljoner kronor som landstingen far. Kostnaderna har



Okat sedan lagen infordes. Mellan 2014 och 2015 6kade landstingens kostna-
der fran 100 till 150 miljoner kronor. Statskontoret bedémer att kostnaderna
kommer att fortsatta att 6ka de narmaste aren. Den framsta orsaken till det &r
att 180 000 personer &r inskrivna i Migrationsverkets mottagningssystem, och
att en del av dem som far avslag pa sin asylansékan kommer att stanna kvar i
Sverige som papperslosa. Statskontoret anser mot bakgrund av detta att
regeringen inte bor minska nivan pa statshidraget.

Statskontoret bedomer att kostnaderna framfor allt kommer att 6ka i landsting
med stora stdder dar det ar lattare att leva som gémd. Under 2015 stod
Stockholms lans landsting for 56 procent av de samlade kostnaderna. Stock-
holm var ocksa det enda landsting som samma ar inte fick full ekonomisk
kompensation fran staten. Statskontoret foreslar att regeringen dndrar den
metod som anvands for att fordela statshidraget mellan landstingen sa att det
battre motsvarar landstingens faktiska kostnader. | dag fordelas bidraget
endast utifran antalet bosatta i landstingen.

Liten risk att bli upptéackt av polisen i varden

Statskontoret bedomer att polisens arbete med att stka efter papperslosa inte
utgor ett avgorande hinder for att soka vard. Uppféljningen visar att polisen
sallan soker efter papperslosa i varden. Det anses inte effektivt och uppfattas
dessutom som kansligt. Statskontoret har inte heller fatt nagra indikationer pa
att det ar vanligt forekommande att vardpersonal bryter mot sin tystnadsplikt
genom att tipsa polisen om att pappersldsa soker vard. Statskontoret kan inte
bedoma i vilken utstrackning papperslosa avstar fran att séka vard pa grund
av att de ar radda for att bli upptéckta av polisen. Det faktum att papperslosa
under 2015 gjorde mer &n 30 000 besok i varden visar dock att manga
bedomer att det ar sékert for dem att soka vard.

Lagen har ingen ndmnvéard betydelse for migrationen

Lagen har enligt Statskontorets beddmning ingen ndmnvard betydelse for
migrationen till Sverige. For dem som kommer till Sverige for att leva som
papperslosa ar det sannolikt i forsta hand tillgangen till nagon form av natverk
som kan formedla arbete, forsorjning och bostad som avgor valet av land.
Tillgangen till subventionerad vard kan dock i enstaka fall locka vardbe-
hévande att s6ka sig till Sverige. Statskontoret bedémer att risken for att lagen
skulle missbrukas pa detta satt ar storst nar det galler personer som kan ta sig
till Sverige pa legala végar eller rora sig fritt inom EU.

Statskontoret bedémer att lagen &ven har marginell betydelse for hur lange
papperslosa vistats i landet. Livet som papperslés ar hart for de flesta och
valet att stanna kvar i Sverige styrs i forsta hand av hur villkoren i hemlandet
ser ut. For ett fatal som blir allvarligt sjuka i Sverige kan dock majligheten att
fa vard bidra till en langre vistelsetid i landet.



Statskontorets forslag och rekommendationer

Forslag till regeringen

e Tainitiativ till att lagstiftningen preciseras sa att det blir tydligt vad som
avses med att det inte &r uteslutet att lagen i enstaka fall kan komma att
bli tillamplig pa EU-medborgare.

e Andra den metod som anvénds for att kompensera landstingen for deras
kostnader for att erbjuda vard till papperslosa sa att statsbidraget fordelas
pa ett satt som battre motsvarar landstingens faktiska kostnader.

e Ge Socialstyrelsen i uppdrag att underséka om samordningsnummer &ven
kan anvandas for att registrera vard till pappersldsa som har fatt avslag pa
sin asylansokan, forutsatt att detta infors for asylsokande.

e Overvig att andra lagstiftningen sé att forbrukningsmaterial som ar nod-
vandiga for att fullfélja vard subventioneras enligt motsvarande villkor
som géller for lakemedel.

Rekommendationer till Socialstyrelsen
e Tafram en handbok med tips som kan anvéndas i varden och som beskri-
ver vad som ar viktigt att tdnka pa nar papperslosa soker vard.

e Ta fram en webbutbildning riktad till vardpersonal samt information till
papperslosa sérskilt anpassad for att kunna spridas via sociala medier.

Rekommendationer till landstingen
e Vidareutveckla de rutiner som finns for att registrera vard med hjalp av
reservnummer.

e Ge personalen utbildning och information om vad lagen om vard till
papperslésa innebar och hur den ska tillampas.

e Vidareutveckla de riktlinjer och végledningar som beskriver vad som
galler nar papperslosa soker vard.

e Forbattra mojligheten for vardpersonalen att fa ett kollegialt stod i fragor
som ror tillampningen av begreppet vard som inte kan ansta.

e Utnyttja frivilligorganisationernas kontakter med papperslosa for att spri-
da information om papperslosas mojligheter till vard.

Rekommendation till Sveriges Kommuner och Landsting

Folj upp hur landstingens kostnader for att erbjuda vard till pappersldsa
utvecklas framover. Detta skulle kunna samordnas med den uppféljning som
Sveriges Kommuner och Landsting gor i dag av landstingens kostnader for
att erbjuda vard till asylsokande.
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1 Statskontorets uppdrag och
genomforande

Sedan den 1 juli 2013 &r landstingen skyldiga att erbjuda vissa utlanningar
éver 18 ar som vistas i Sverige utan tillstand (pappersldsa), subventionerad
hélso- och sjukvard och tandvard som inte kan anstd. De ska ocksa erbjuda
modravard, preventivmedelsradgivning, vard vid abort, halsoundersokning
samt subventionerade lakemedel till personer som &r papperslosa.

Barn som vistas i landet utan tillstand ska erbjudas fullstandig vard, det vill
sdaga halso- och sjukvard enligt de villkor som galler for bosatta barn.
Reformen innebér i princip att papperslosa ska erbjudas vard pa samma
villkor som asylstkande.

1.1  Statskontorets uppdrag

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att folja upp landstingens skyl-
dighet att erbjuda vard till papperslosa. Statskontoret ska analysera hur regel-
verket har implementerats och hur det tillampas.? | uppdraget ingar sérskilt
att kartlagga

e i vilken omfattning som halso- och sjukvard hittills erbjudits enligt den
nya lagstiftningen

e vilka atgarder som vidtas for att halso- och sjukvardens personal ska
ké&nna till det nya regelverket

e om och i sa fall hur statliga myndigheter och landstingen utvecklar
regelverk, vagledningar och rutiner for att underlatta for varden att efter-
leva den nya lagstiftningen

e om halso- och sjukvardens uppgiftsskyldighet och underrattelseskyldig-
het har paverkat den berérda malgruppens vilja och mojlighet att soka
vard

e om polisens arbete med att verkstalla avvisnings- och utvisningsbeslut har
hindrat papperslosa fran att séka halso- och sjukvard.

2 Det vill saga lag (2013:407) om halso- och sjukvard till vissa utlanningar som vistas i
Sverige utan nodvéndiga tillstand samt bestammelse i smittskyddslagen (2004:168).
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Statskontoret ska &ven gora en samlad beddmning av vilka andra konsekven-
ser det nya regelverket har fatt, till exempel

e ekonomiska konsekvenser
e konsekvenser for asyl och migration till Sverige

o konsekvenser i form av att fler personer uppehaller sig i Sverige utan nod-
vandiga tillstand.

Uppdraget finns i sin helhet i bilaga 1.

1.2  Statskontorets tolkning av uppdraget och
avgransningar i arbetet

Vi har tolkat syftet med uppdraget som att vi ska ta fram ett underlag som ger
regeringen mojlighet att kunna bedéma om regelverket och dess tillampning
fungerar som avsett eller om det behovs ytterligare atgarder for att regelverket
ska ge avsedd effekt.

1.2.1 Syftet med reformen

Regeringen motiverade forslaget om att infora lagen om vard till papperslosa
med att det inte var tillfredsstéllande att personer som vistades i landet utan
tillstand endast hade tillgang till osubventionerad akut vard. For att ge forut-
sattningar for alla som vistas i landet att leva ett vardigt liv ansag regeringen
att landstingen skulle fa en skyldighet att erbjuda papperslésa motsvarande
vard som asylsokande erbjuds.

1.2.2 Uppfdljning av om lagen fatt avsedd effekt

Statskontorets uppdrag har inneburit att folja upp hur lagen om vard till
papperslosa fungerar. Utgangspunkten for uppfoljningen har varit att under-
sOka om landstingen och ansvariga myndigheter har implementerat den nya
lagstiftningen pa ett effektivt satt och om det finns forutsattningar for att lag-
stiftningen ska ge avsedda effekter. | vart arbete har vi utgatt fran att ett antal
faktorer maste vara uppfyllda for att lagen ska ge avsedd effekt:

e Lagen maste vara kand bland papperslsa och bland dem som arbetar i
varden. Vi har darfor undersokt om landstingen och de ansvariga myndig-
heterna tillhandahaller information om vad lagen innebr.

e Landstingen maste ta fram végledningar och rutiner som underlattar for
vardpersonalen att folja lagstiftningen. I vissa fall kravs det aven att stat-
liga myndigheter med ansvar fér halso- och sjukvardsfragor vidtar atgéar-
der for att lagstiftningen ska fungera som avsett.
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e Lagstiftningen maste ga att tillampa rent praktiskt. Vi har darfor bland
annat undersokt hur det fungerar for varden att géra bedémningar av vem
som &r papperslds och vilken vard som papperslosa ska erbjudas.

e Papperslosa maste vaga soka vard. Detta kréaver att vardpersonalen foljer
den sekretesslagstiftning som finns inom hélso- och sjukvarden. Hur poli-
sen bedriver sitt arbete med att soka efter personer som saknar tillstand att
vistas i landet, har ocksa betydelse.

e Kostnaderna for den vard som papperslosa erbjuds maste finansieras. Det
innebar att landstingen och de som utfor varden maste fa ersattning for
den vard som utfors.

1.2.3 Avgransningar och preciseringar

Ingen kartlaggning av vard till papperslosa enligt smittskyddslagen

Vi har inriktat var undersékning mot landstingens skyldighet att erbjuda
hélso- och sjukvard och tandvard som inte kan ansta. Vi har aven pa ett
overgripande plan studerat om det finns nagra sérskilda hinder nar det galler
att fa modravard, preventivmedelsradgivning och vard vid abort. Daremot har
vi inte undersokt hur lagen tillampas nar det géller kravet pa att papperslosa
ska erbjudas kostnadsfri vard och behandling enligt smittskyddslagen. Denna
avgransning har vi gjort eftersom vi har bedomt att fragan berdr fa patienter
och att varden sannolikt prioriterar att ge vard enligt smittskyddslagen, oav-
sett vem det &r som bér pa en smitta.

Ingen granskning av enskilda landsting

Vi baserar vara slutsatser pa information som vi har samlat in fran samtliga
landsting. | nagra fall har vi gjort djupare analyser av hur enskilda landsting
hanterar hela eller delar av regelverket. Var ambition har dock inte varit att
uttala oss om hur enskilda landsting tillampar lagen. | stéllet har vi samlat in
underlag for att kunna bedéma hur landstingen generellt sett tillampar sin
skyldighet att erbjuda vard till papperslosa.

1.3  Metod och tillvagagangssatt

Huvuddelen av vart arbete har bestatt i att dels kartlagga hur landstingen och
myndigheterna tillampar det nya regelverket, dels samla in uppgifter om om-
fattningen av den vard som papperslosa har fatt. Vi har analyserat styrdoku-
ment och informationsmaterial samt genomfort ett fyrtiotal intervjuer, bland
annat med representanter for samtliga landsting, frivilligorganisationer,
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), Socialstyrelsen och Polismyndig-
heten. | bilaga 2 finns en fullstandig forteckning éver vara intervjuer.
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Telefonintervjuer och statistikinsamling fran samtliga landsting

Vi har samlat in statistik och ekonomiska uppgifter fran samtliga landsting
om den hélso- och sjukvard och tandvard som landstingen har erbjudit mal-
gruppen. Vi har vant oss till personer som ingar i SKL:s natverk for asyl- och
flyktingfragor for att stalla fragor om hur lagstiftningen tillampas och om det
finns nagra problem med tillampningen.

| natverket ingdr tjansteman som arbetar som asylsamordnare, halso- och
sjukvardsstrateger eller liknande, och i deras uppgifter ingdr att utveckla och
styra vard som vander sig till asylsokande och papperslosa. Andra arbetar
med uppfdljning, avgiftsfragor och ekonomisk ersattning till vardgivare. |
flera landsting har vi haft kontakt med bade dessa kategorier av tjansteman,
och vi har férsakrat oss om att intervjupersonerna kanner till hur det fungerar
att tillampa lagstiftningen. Vi gjorde en motsvarande kartlaggning i arbetet
med delrapporten. Vi har dessutom studerat hur landstingen informerar om
skyldigheten att erbjuda vard till papperslésa.

Allménlékares kunskap om och tillampning av lagen

For att undersoka hur lagstiftningen fungerar att tillampa i varden har vi, med
hjalp av undersokningsforetaget TNS-Sifo Navigare, genomfort en enkat
riktad till allmanlékare i primarvarden. Enkaten genomférdes genom en sa
kallad online-intervju under november och december 2015.

Totalt utgors malgruppen allméanlakare i primarvard av cirka 5 100 lakare.
Undersokningen har genomforts genom att ett slumpmassigt urval pa 1 500
allmanlékare aktiva inom primarvarden togs fram. Lékarna inbjods att delta i
undersokningen och fick ett e-mail med instruktioner for deltagande och en
lank till undersokningen. Vi har fatt svar fran ungeféar 10 procent av den totala
malgruppen.

Statskontoret och TNS-Sifo Navigare bedomer att antalet svarande l&kare och
urvalets sammanséttning gor att resultaten kan anvandas for att analysera och
dra slutsatser pa nationell niva med god reliabilitet. Totalt har 512 lakare
besvarat enkaten vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 34 procent. De sva-
rande lakarna fordelar sig representativt dver landstingen i enlighet med hur
primarvardslakarna ar fordelade i riket. Bortfallet skiljer sig inte fran de
svarande avseende regional fordelning. Vi har inte heller funnit nagon syste-
matisk avvikelse i svarsfrekvensen nar det galler de svarandes kon eller alder.
Vidare utgor de allméanlakare som besvarat enkéten en jamforelsevis homo-
gen grupp med likartad utbildningsniva och socioekonomisk tillhorighet. Det
ar dock mojligt att bortfallet kan ha en viss paverkan pa resultatet som vi inte
har haft mojlighet att kontrollera. Vi har tagit hansyn till detta nér vi formu-
lerat vara slutsatser.
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Av de lakare som besvarade enkaten uppgav 65 procent att de nagon gang
personligen tagit emot en papperslds i sin roll som lékare, medan 28 procent
uppgav att de inte gjort det och 7 procent svarade ’vet ej’ pa fragan.?

| rapporten redovisar och diskuterar vi l6pande resultat fran lakarenkéten. |
bilaga 3 beskriver vi de enskilda frdgornas och svarsalternativens exakta orda-
lydelse samt hur ldkarnas svar har fordelats mellan svarsalternativen. Enkéaten
i sin helhet, med samtliga fragor och svarsalternativ, finns tillganglig pa
Statskontorets webbplats www.statskontoret.se.

Papperslosas erfarenheter fangas upp via frivilligorganisationer

Det har inte varit mojligt att stalla fragor till ett representativt urval pappers-
l6sa for att undersoka hur malgruppen for lagen upplever att den fungerar. |
stallet har vi fatt stalla fragor till frivilligorganisationer som har lang erfaren-
het av att hjalpa papperslsa i behov av vard. Vi har intervjuat representanter
for Roda Korset i Goteborg och Stockholm, Lékare i Varldens vardmottag-
ning i Stockholm samt Rosengrenska stiftelsens vardmottagning i Géteborg.

Enkat for att félja upp vad statliga myndigheter har gjort

| vart uppdrag har aven ingatt att kartlagga om och i sa fall hur statliga myn-
digheter har arbetet med att utveckla regelverk, végledningar och rutiner. For
att besvara denna fraga har vi, vid sidan av intervjuer, skickat ut en enkat till
de relevanta myndigheterna. | arbetet med slutrapporten har vi skickat en
forfragan till eHalsomyndigheten, Folkhalsomyndigheten, Inspektionen for
vard och omsorg, Lakemedelsverket, Socialstyrelsen, Tandvards- och lake-
medelsformansverket och Vardanalys.

Enkat till apoteksbranschen om lakemedel till papperslosa

For att kartlagga eventuella problem nar det galler papperslosas tillgang till
lakemedel har vi skickat en enkat till apoteksbranschen via det sa kallade
Kvalitetsradet vid Sveriges apoteksforening. Syftet har bland annat varit att
kartlagga vilken information som finns att tillgd for apotekspersonal och
ldkare samt hur apoteken hanterar utlamning av lakemedel till papperslosa.
Genom enkaten har vi fatt svar fran de fem storsta apoteksforetagen som till-
sammans &ger 98 procent av landets apotek.

Vi har aven fragat landstingen, allmanlakarna och frivilligorganisationerna
om de upplever att det finns nagra problem for papperslosa att fa tillgang till
subventionerade lakemedel.

Djupare analys av tandvarden i tre landsting

| de tre landstingen Landstinget i Stockholms lan, Véstra Gétalandsregionen
och Landstinget Sormland har vi gjort en fordjupad kartldggning av hur tand-
varden for pappersldsa organiseras och styrs.

3 Se aven bilaga 3, fraga 1.
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Polisens arbete med att soka efter papperslosa

Statskontoret ska kartlagga om halso- och sjukvardens uppgifts- och under-
rattelseskyldigheter paverkar papperslosas vilja och majlighet att séka vard
samt om polisens arbete med avvisningar eller utvisningar utgor ett hinder
mot att papperslosa soker vard. Dessa fragor handlar om huruvida pappers-
l6sa undviker att soka vard av radsla for att bli upptackt av polisen.

Det har inte varit mojligt att kartldgga detta genom att intervjua ett represen-
tativt urval av papperslosa. | stallet har vi stallt fragor om detta till frivillig-
organisationer som traffar papperslésa. Vi har dven undersokt hur lands-
tingens sekretessrutiner vid vard av papperslosa ser ut samt hur polisen
arbetar med att eftersoka papperslosa. Dessutom har vi fragat landstingen om
de kanner till att polisen sokt efter papperslosa i varden.

Forskningsoversikt avseende konsekvenser for migrationen till Sverige

Vi har gjort en forskningsoversikt av relevant forskning som beskriver varfor
méanniskor valjer ett visst land for att soka asyl. Vi har anvént delar av
resultatet fran 6versikten som ett underlag for att besvara fragan om lagen har
nagra konsekvenser for migrationen till Sverige. Forskningséversikten i sin
helhet finns i bilaga 4. Oversikten har kvalitetsséakrats av en forskare vid Upp-
sala universitet.

Samrad under utredningsarbetet

Enligt uppdragsbeskrivningen ska Statskontoret samrada med ett antal akto-
rer i uppfoljningen. Vi har samratt med SKL, Socialstyrelsen och fyra fri-
villigorganisationer. | arbetet med delrapporten hade vi dven kontakt med
Sveriges Tandlakarforbund och Lakarférbundet.

1.3.1 Projektgrupp och kvalitetssakring

Arbetet har genomforts av en projektgrupp pa Statskontoret bestdende av
Johan Wockelberg-Hedlund (projektledare), Thomas Ringbom och Sanna
Akesson. En intern referensgrupp har ocksé knutits till projektet.

Rapporten har kvalitetssakrats genom att landstingen, SKL, Socialstyrelsen,
Polismyndigheten, Inspektionen for vard och omsorg, eHalsomyndigheten,
Migrationsverket, Apoteket AB och frivilligorganisationer har fatt lamna
synpunkter pa valda delar av utkast till rapporten.

1.4 Begreppet pappersldsa

| rapporten har vi valt att anvénda begreppet “papperslésa” for att beskriva
malgruppen i stallet for det uttryck — "vissa utlanningar som vistas i Sverige
utan nodvandiga tillstand” — som anvénds i lagen om vard till papperslosa.
Socialstyrelsen och utredningen som lag till grund for lagen anvande ocksa
begreppet papperslosa for att beskriva den personkrets som lagen avser.
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1.5 Rapportens disposition

| kapitel 2 redovisar vi omfattningen av landstingens vard till papperslésa och
hur landstingens kostnader kan komma att utvecklas framdéver.

| kapitel 3 diskuterar vi hur det fungerar att tilldmpa lagstiftningen nér det
galler att identifiera vilka som tillhor malgruppen for lagen, i synnerhet
betraffande utsatta EU-medborgare.

| kapitel 4 analyserar vi hur landstingen i praktiken tillampar lagen nar det
galler halso- och sjukvard respektive tandvard till papperslosa. Kapitlet
beskriver ocksa statens atgarder for att underlatta efterlevnaden av lagen.

| kapitel 5 analyserar vi hur lagen tillampas nar det géller lakemedel som
forskrivs i samband med vard till papperslosa.

| kapitel 6 behandlar vi fragan om huruvida papperslosas radsla for att bli
upptackta av polisen utgor ett avgorande hinder for att soka vard. Kapitlet
beskriver ocksa polisens arbete med att soka efter papperslosa samt hur halso-
och sjukvardens sekretessregler tillampas.

| kapitel 7 analyserar vi om lagen om vard till pappersldsa har nagon effekt
pa migrationen till Sverige.

| kapitel 8 redovisar vi Statskontorets slutsatser, forslag och rekommendatio-
ner.
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2 Hur manga papperslésa far vard och vad
kostar det?

| detta kapitel redovisar vi statistik 6ver papperslosas besok i varden samt
landstingens kostnader for vard till papperslosa. Syftet ar att besvara fragan
om i vilken omfattning landstingen har erbjudit vard till papperslésa.

2.1  Varden av papperslosa har dkat kraftigt

Vi har vid tva tillfallen foljt upp hur mycket vard landstingen har erbjudit
papperslosa. Infor var delrapport kartlade vi vardens omfattning under den
forsta 18-manadersperioden som lagen var i kraft, det vill séga perioden 1 juli
2013-31 december 2014. | denna slutrapport har vi kartlagt vardens omfatt-
ning under 2015.

Statistiken ar inte fullstandig men ger en god 6versiktlig bild

Den statistik som vi har samlat in ger en bra dversiktlig bild éver omfatt-
ningen av den vard som papperslosa erbjuds i hela landet. Statistiken bygger
pa landstingens ekonomiska uppféljning. Efterhand som lagen har varit i kraft
har kvaliteten pa landstingens uppfoljning forbattrats. Det finns dock fort-
farande problem i form av bortfall och osékerheter i de underlag som vi har
samlat in fran landstingen.* Ett exempel pa problem &r att asylsékande ibland
registreras som papperslésa och vice versa. Man bor darfor vara forsiktig med
att dra allt for langtgaende slutsatser om vardens omfattning i enskilda lands-
ting.

Det storsta bortfallet finns i besoksstatistiken. Det beror framforallt pa att
nagra landsting saknar administrativa rutiner och tekniska mojligheter att fol-
ja upp besok i alla delar av varden.

Uppgifterna om landstingens kostnader haller battre kvalitet &n besoksstatis-
tiken. Kostnaderna motsvarar den ersattning som landstingen har betalat ut
till vardgivare for utford vard. Det faktum att vardgivare som inte har redo-
visat vard till papperslosa inte far nagon ekonomisk ersattning, talar for att
bortfallet inte borde vara sa omfattande. Nagra landsting tror dock att det

4 Stockholms lans landsting, som 2015 stod for 56 % av landstingens samlade vardkostnader,
uppskattar att deras statistik har en felmarginal pa 10 %. | Statskontorets delrapport beskriver
vi mer utforligt de kvalitetsproblem som det finns i landstingens redovisning. Redovisningen
ar mer fullstandig avseende 2015. Huvudskalet till detta &r att fler landsting detta ar har
kunnat redovisa uppgifter om en storre del av varden jamfort med 2014.
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forekommer att papperslosa erbjuds vard utan avgift och att dessa uppgifter
inte finns med i redovisningen.

2.1.1 Antalet besok och typ av vard

Nastan 30 000 registrerade besok av papperslésa i varden 2015

Under 2015 har landstingen registrerat nastan 30 000 bestk av papperslosa i
hédlso- och sjukvarden och tandvarden tillsammans. Det finns dock ett
betydande bortfall i denna statistik. Stockholms l&ns landsting har exempelvis
bara redovisat besok i primarvarden medan Vastra Gotalandsregionen inte har
redovisat nagra besok alls i primarvarden. Fran manga landsting, bland annat
Stockholms lans landsting och Region Skane, saknas dessutom besoksupp-
gifter fran tandvarden. Om man tar hansyn till detta bortfall borde det faktiska
antalet besok sannolikt ligga nagonstans mellan 35 000 och 40 000 besok
under 2015.

Antalet besok har 6kat kraftigt under 2015

Mellan 2014 och 2015 har antalet redovisade besok dkat med 56 procent, fran
ungefar 19 000 besok till nastan 30 000. Till viss del forklaras 6kningen av
att landstingens redovisning ar mer fullstandig fér 2015 &n 2014. Det ar till
exempel fler landsting som redovisar uppgifter om besok i tandvarden &n
tidigare.

Papperslosa erbjuds alla typer av vard

Var genomgang av landstingens redovisning visar att papperslosa tar del av
alla typer av vard. Stockholms lans landsting har redovisat statistik dver hur
besoken i primarvarden fordelas mellan olika professioner. Hélften av be-
sOken gjordes hos en lakare under 2015. En femtedel av besoken gjordes hos
en sjukskoterska och en sjattedel av besoken hos en barnmorska. Vidare tog
professioner som psykologer, kuratorer, sjukgymnaster och logopeder,
vardera emot mellan 200 och 300 besok, det vill sdga mellan 2 och 3 procent
av de samlade besoken.

En majoritet av antalet besok gors i primarvarden och 6ppenvarden. Huvud-
delen av landstingens kostnader avser dock slutenvard och specialistvard.
Priméarvarden i Stockholm, dar mer an hélften av de besok som registrerades
I landet under 2015 gjordes, stod exempelvis endast for 16 procent av lands-
tingets totala vardkostnader under 2015. Ett annat exempel &r att 1 448 vard-
dygn, fordelat pa 368 besok, i Vastra Gotalandsregionens slutenvard genere-
rade 60 procent av regionens samlade vardkostnader for papperslosa 2015.

Mellan 4 och 8 procent av vardkostnaderna avser tandvard

Tio landsting har redovisat hur stora kostnaderna for tandvarden var under
2015. | de flesta av dessa uppgick tandvardskostnaderna till mellan 4 och 8
procent av de samlade vardkostnaderna.
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2.1.2 Fordelning pa alder och kon

Den statistik som vi har samlat in 6ver antalet besok 2014 och 2015 gar att
anvanda for att dra vissa slutsatser om hur antalet besok fordelar sig mellan
vuxna och barn samt mellan kvinnor och man.

Ungeféar en tredjedel av besoken gors av barn

Halften av landstingen har redovisat besoksstatistik uppdelat pa alder. |
Stockholm liksom i de flesta 6vriga landsting har ungefér vart tredje besok
gallt ett barn under 18 ar.

En majoritet av besoken gors av kvinnor

Atta landsting har redovisat hur antalet besok férdelar sig mellan kvinnor och
man. | de flesta mindre landsting som har redovisat detta star vuxna kvinnor
for en klar majoritet av de besok som gjorts av personer Gver 18 ar. |
primarvarden i Stockholm har vuxna kvinnor statt for nastan 60 procent av
besoken. | Region Skane stod vuxna kvinnor for hélften av alla besok 2015.

Forklaringen till att kvinnor gor fler besok i varden dan man &r sannolikt inte
att en majoritet av dem som lever som papperslésa ar kvinnor. Det faktum att
det &r fler mén an kvinnor som soker asyl i Sverige talar i stallet for att man
utgér en majoritet bland dem som lever som pappersldsa. De intervjuer som
vi har genomfort med bland annat frivilligorganisationer talar ocksa for att en
overvagande del av dem som vistas i Sverige utan tillstand ar man.

Aven bland dem som ar bosatta i Sverige gor kvinnor fler besok i varden &n
vad man gor.5 Det ar dock svart att gora nagon djupare analys av vad det &r
som ligger bakom att kvinnor ar dverrepresenterade i besoksstatistiken. Vi
kan dock se att graviditeter &r en faktor som bidrar till att kvinnor gor fler
besok &n man. | Stockholms l&ns landsting gjordes exempelvis 16 procent
(2 800 besok) av besoken i primarvarden hos en barnmorska under 2015.

2.1.3 Landstingens kostnader var 150 miljoner kronor 2015

Under 2015 uppgick landstingens registrerade kostnader for vard av pappers-
I6sa till 150 miljoner kronor.

Varden av papperslésa ar koncentrerad till stora stader

Det ar tydligt att varden av papperslésa ar koncentrerad till stora stader.
Landstingen i de tre storstadsregionerna svarade, bade under 2014 och 2015,
for 85 procent av de samlade vardkostnaderna. Stockholms lans landsting
stod for 56 procent av de totala redovisade kostnaderna 2015.

5> Under 2014 gjorde 69 procent av alla bosatta kvinnor i gruppen 16 ar eller dldre minst ett
besdk hos en l&kare. Motsvarande siffra for méan var 59 procent. Kélla: SCB:s Undersok-
ningarna av levnadsforhallanden (ULF/SILC).
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Landstingen har dverkompenserats

Nér lagen inférdes fick landstingen ett 6kat statsbidrag som kompensation for
det utokade vardatagandet. Den ekonomiska erséttningen uppgar till 300
miljoner kronor och fordelas utifran hur manga bosatta det finns inom lands-
tingens upptagningsomrade.

Den statliga ersattningen tacker gott och vél landstingens samlade kostnader.
Landstingens redovisade kostnader pa 150 miljoner kronor for 2015 mot-
svarar hélften av statsbidraget. Eftersom vissa kostnader saknas i redovis-
ningen &r landstingens faktiska kostnader sannolikt hogre &n de redovisade
kostnaderna. Men bortfallet &r enligt Statskontoret inte sa omfattande att det
finns nagon risk for att landstingen totalt sett hitintills har fatt for lag eko-
nomiskt kompensation.

Metoden for att fordela statsbidraget motsvarar inte kostnadernas
fordelning

For alla landsting, utom for Stockholms lans landsting, tacker statshidraget
vardkostnaderna. Som framgar av tabell 1 kostade varden i Stockholm 13
miljoner kronor mer &n den ekonomiska ersattning som landstinget fatt for
det utokade atagandet. Alla andra landsting har i stéllet Gverkompenserats.

Tabell 1 Landstingens redovisade kostnader for vard av papperslosa 2015 samt
kostnadernas andel av den ekonomiska ersattningen

Redovisade Kostnad i Over- respektive
kostnader 2015 forhallande till  underskott i forhallande till
statsbidrag (%) statsbidrag (kronor)
Stockholm 81 300 000 120 % -13 400 000
Ostergdtland 9 200 000 68 % +4 400 000
Véstra Gotaland 26 900 000 54 % +23 300 000
Uppsala 5400 000 50 % + 5400 000
Skane 15 700 000 40 % +24 000 000
Vastmanland 1900 000 23 % +6 200 000
Kronoberg 900 000 16 % +4 900 000
Gavleborg 1200 000 14 % +7 400 000
Norrbotten 1100 000 14 % +6 500 000
Jonkoping 1300 000 12 % +9 300 000
Sédermanland 1 000 000 12 % +7 600 000
Blekinge 560 000 12 % +4 200 000
Orebro 850 000 10% +8 000 000
Dalarna 770 000 9% +7 800 000
Vasterbotten 740 000 9% +7 300 000
Varmland 610 000 7% + 7 800 000
Kalmar 410 000 6 % + 6 900 000
Halland 170 000 2% +9 400 000
Jamtland 34000 1% + 3800 000
Gotland 23 000 1% + 1700 000
Vasternorrland Redovisning saknas
SUMMA 150 000 000 50 % +142 500 000

Not. Totalt erholl landstingen ett statsbidrag pa motsvarande 300 miljoner kronor under 2015. Forklaringen till att
de totala kostnaderna och landstingens samlade Overskott inte summerar till 300 miljoner kronor &r att
Vasternorrland lans landsting inte har redovisat nagra kostnadsuppgifter. Under 2015 erhéll landstinget ett
statsbidrag pa motsvarande 7,4 miljoner kronor.
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Landstingens kostnader har 6kat med 45 procent mellan 2014 och 2015

Landstingens kostnader for att erbjuda vard till papperslésa har 6kat konti-
nuerligt sedan lagen inférdes den 1 juli 2013. De registrerade kostnaderna
okade fran 103 miljoner kronor 2014 till 150 miljoner kronor 2015. Det mot-
svarar en 6kning pa 45 procent.

Den frdmsta orsaken till att kostnaderna har okat ar att fler papperslsa har
sokt vard. En annan bidragande orsak &r sannolikt att lagstiftningen har blivit
mer kand, bade bland papperslésa och bland vardpersonalen. Vidare har
landstingen blivit battre pa att fanga upp kostnaderna for den vard som
erbjuds papperslosa i sin redovisning.

2.2 Kostnaderna for varden kommer att fortsatta 6ka

Det finns enligt Statskontoret flera faktorer som talar for att landstingens
kostnader for vard av papperslosa kommer att fortsétta att 6ka de narmaste
aren och att de kommer att 6ka mest i storstaderna.

Hostens 6kade kostnader far genomslag under hela 2016

Landstingens uppgifter dver besok och kostnader for vard av papperslésa
visar att antalet papperslosa 6kade under hosten 2015. Detta talar for att
landstingens vardkostnader kommer att bli hdgre under 2016 an under 2015.
Om kostnaderna for att erbjuda vard till papperslésa ligger kvar pa samma
niva som under hosten 2015 under hela 2016 kan arets kostnader uppskattas
bli 180 miljoner kronor.¢ Som framgar nedan finns det dock faktorer som talar
for att kostnaderna kan bli &nnu hogre.

Antalet asylsokande samvarierar med landstingens kostnader for vard
av papperslosa

Under 2014 och 2015 har landstingens kostnader for att erbjuda vard till
pappersldsa okat nar antalet personer som har sokt asyl har 6kat. Migrations-
verket bedomer att jamforelsevis manga personer kommer att soka asyl i
Sverige dven under 2016. Darmed kan landstingens kostnader for vard av
papperslosa forvantas oka under aret. Enligt Migrationsverkets prognos
kommer mellan 70 000 och 140 000 personer att soka asyl i Sverige under
2016. Det kan jamforas med att det under perioden 2004—2013 var i genom-
snitt 31 000 personer per ar som sokte asyl i Sverige.

| tabell 2 nedan redovisar vi halvarsvis hur manga det ar som har sokt asyl i
Sverige och hur manga det ar som har fatt avslag pa sin asylansokan fran
Migrationsverket sedan den 1 juli 2013. Vi redovisar ocksa hur kostnaderna
for att erbjuda vard till papperslosa har utvecklats under samma period i de

® Uppskattningen baseras pa att varden hésten 2015 kostade 61 miljoner kronor i 8 landsting
som har redovisat uppgifter om vad varden har kostat halvarsvis. Tillsammans stod dessa
landsting for tva tredjedelar av landstingens samlade kostnader 2015. Vi har rdknat pa
foljande satt: 180 mnkr = (61 mnkr+61 mnkr)/(2/3).
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atta landsting som har redovisat statistik halvarsvis sedan lagen infordes.
Tillsammans stod dessa landsting for tva tredjedelar av landstingens samlade
vardkostnader under 2015.

Tabellen visar att antalet beslut om att avsla en asylansokan har legat pa
ungefar samma niva sedan lagen infordes. Av tabellen framgar vidare att det
finns en samvariation mellan antalet asylansékningar och landstingens
vardkostnader. Vardkostnaderna har 6kat hosten 2014 och hésten 2015 da
manga sokte asyl. Det ar dock svart att utifran vart underlag séga att det ar
antalet asylansékningar som har paverkat landstingens vardkostnader. Det
kan ocksa vara sa att vardkostnaderna har 6kat som en foljd av att antalet
personer som tog sig till Sverige utan att soka asyl 6kade under hosten 2014
och hosten 2015.

Tabell 2 Antal asylsokande, beslut om avslag pa asylansdkan och atta landstings
vardkostnader halvarsvis sedan lagen infordes
Host-14
Antal 35000 32 000 49 000 29 000 134 000
asylansékningar
Antal beslut om 6 000 4 400 5000 4 800 4700
avslag fran
Migrationsverket
Vardkostnad i 8 23,2 mnkr 24,5 mnkr 39,9 mnkr 39,7 mnkr 61,0 mnkr
landsting”

Kalla: Migrationsverkets webbplats och Statskontorets statistikinsamling fran landstingen.

Ett okat antal avslagna asylansokningar kan leda till 6kade kostnader

Manga av de personer som lever som papperslosa har tidigare fatt avslag pa
sin asylansokan. Antalet papperslosa kan forvantas oka de narmaste aren
eftersom antalet personer som far avslag pa sin asylansokan kommer att oka.
Tidigare ar har nastan halften av alla asylsokande fatt avslag pa sin ansokan.
Andelen som far avslag forvantas dock minska eftersom en stor andel av dem
som nu sokt asyl kommer fran lander dar en forhallandevis hog andel beviljas
uppehallstillstand.s

| borjan av februari 2016 hade Migrationsverket 180 000 personer inskrivna
I sitt mottagningssystem. En stor del av dem kom till Sverige under hosten
2015. Den stora arendevolymen innebdr att Migrationsverkets handlaggning
kommer att dra ut pa tiden. Det innebar att antalet avslagna asylansékningar,
och darmed landstingens kostnader for vard av pappersldsa, kan forvantas 6ka
fran och med hosten 2016 och framat.

" Dessa landsting var Stockholms lans landsting, Region Ostergétland, Landstinget i Uppsala
lan, Region Jonkdpings lan, Region Gévleborg, Landstinget Dalarna, Vésterbottens lans
landsting och Landstinget Blekinge.

8 Migrationsverket, Verksamhets- och utgiftsprognos Februari 2016 (Dnr 1.1.3-2016-
18258).
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Andrad lagstiftning kan leda till fler papperslosa

De som fortséatter att vara inskrivna i Migrationsverkets mottagningssystem
efter ett beslut om avvisning eller utvisning ska erbjudas vard enligt de villkor
som géller for asylsokande.

Hittills har de som uppratthallit en kontakt med Migrationsverket fatt ett
ekonomiskt bistand fran staten.® Regeringen har aviserat en lagandring som
innebdr att vuxna utan barn med beslut om avvisning eller utvisning inte ska
fa ekonomiskt bistand efter den 1 juni 2016. Totalt uppgick den gruppen till
4 900 personer hosten 2015. Om lagen inférs minskar incitamenten for att
uppratthalla en kontakt med Migrationsverket. Darmed kan antalet pappers-
I6sa forvantas oka.

| slutet av 2015 var det totalt 10 000 personer inskrivna i Migrationsverkets
mottagningssystem som hade fatt avslag pa sin asylansokan. En del av dem
registreras sannolikt som papperslosa nar de soker vard. Det beror pa att ett
LMA-kort, som behdvs for att styrka ratten till vard som asylsékande, endast
galler tre manader efter det att en person har fatt ett slutgiltigt besked om att
han eller hon inte far stanna i landet. Om den har gruppen 6kar i omfattning
kan landstingens kostnader for vard av papperslosa ocksa oka.

Polisen har svart att avvisa och utvisa papperslosa

Polisen tar Over ansvaret for att verkstalla ett avvisnings- eller utvisnings-
beslut om en person inte frivilligt lamnar landet. En majoritet av dessa beslut
verkstélls inte. Detta talar for att en 6kning av antalet pappersldsa kan paverka
landstingens vardkostnader under lang tid.

| tabell 3 nedan redovisar vi hur manga avvisnings- och utvisningsarenden
som polisen har tagit dver fran Migrationsverket 2013—-2015 samt antalet
arenden som har avslutats varje ar som en foljd av att polisen vet att en person
har lamnat landet. Vi redovisar ocksa skillnaden mellan antalet arenden som
polisen har tagit over fran Migrationsverket och antalet drenden som har
avslutats som en foljd av att polisen vet att en person har lamnat landet under
perioden 2013-2015.

° | ersattningen kan inga logi, bostadsersattning, dagersattning och sarskilt bidrag. Fran
Andring av bestammelserna om rétt till bistand i lagen (1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. (PM uppréattat inom Justitiedepartementet december 2015).
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Tabell 3 Antal verkstallighetsarenden som Migrationsverket har 6verlamnat till polisen

2013-2015
Antal avvisnings- och Antal kdnda Skillnad mellan
utvisningsarenden personer som lamnat antalet drenden som
som polisen tagit landet polisen tagit dver
6ver fran och antalet kdanda
Migrationsverket personer som lamnat
landet
2013 13 000 5200 +7800
2014 11 500 4200 +7 300
2015 10 800 3000 +7 800
Summa 35300 12 400 +22900

Kalla: Polisens arsredovisningar for 2013-2015.

Som framgar av tabellen tog polisen 6ver 35 300 verkstéllighetsarenden fran
Migrationsverket under perioden 2013-2015.%° Under samma period k&nner
polisen till att 12 400 personer, som de har ansvar for att avvisa eller utvisa,
har lamnat landet.** Totalt 6kade antalet personer som polisen hade till uppgift
att avvisa eller utvisa med 22 900 personer under de tre aren. Man ska dock
inte tolka uppgifterna som att antalet papperslosa har 6kat med néstan 23 000
personer under de tre aren. Enligt polisen lamnar ett okant antal personer varje
ar landet utan att ge sig till kdnna for myndigheterna. Vidare preskriberas ett
avvisningsbeslut efter fyra ar. Det innebar att en person som har levt som
papperslos i Sverige i fyra ar kan gora en ny asylansokan.

2.3  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Omfattningen av den vard som landstingen erbjuder till papperslésa har 6kat
kontinuerligt sedan lagen inférdes 2013. Under 2015 registrerades 30 000
besok av papperslosa i varden. Antalet faktiska besok ar dock hogre och
uppgick sannolikt till mellan 35 000 och 40 000 bestk. Landstingens samlade
kostnader uppgick till 150 miljoner kronor 2015. Var uppfdljning visar att
bade antalet bestk och de totala kostnaderna har 6kat med ungefar 50 procent
mellan 2014 och 2015.

Landstingen har éverkompenserats for sitt utokade atagande

Landstingen har fatt ersattning for sitt 6kade vardatagande genom ett dkat
statsbidrag pa motsvarande 300 miljoner kronor. Landstingen har alltsa hit-
tills verkompenserats for sitt utokade atagande.

Statsbidragets fordelning speglar inte landstingens kostnader

Statshidraget fordelas mellan landstingen utifran antalet bosatta i landstingen.
Denna fordelningsmodell speglar inte hur de faktiska kostnaderna fordelas

10 Tva tredjedelar av de arenden som polisen tog dver 2014 och 2015 avsag personer som var
efterlysta. Ovriga visste Migrationsverket var de befann sig.

11 Tv4 tredjedelar av dem lamnade landet via polisens forsorg. Ovriga lamnade landet via
egen utresa.
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mellan landstingen. Det beror pa att papperslosa soker sig till storstadsom-
raden dar det ar lattare att leva som gomd. Under 2015 fick alla landsting,
utom Stockholms lans landsting, ersattning for sina vardkostnader. Detta
landsting stod for 56 procent av de samlade kostnaderna, men fick bara 23
procent av statsbidraget.

Kostnaderna for att erbjuda vard kommer att 6ka

Det finns flera faktorer som talar for att landstingens kostnader for att erbjuda
vard till pappersldsa kommer att oka:

e Om Migrationsverkets prognos stammer att manga kommer att soka asyl
i Sverige under 2016 kommer sannolikt &ven landstingens kostnader for
att erbjuda vard till papperslosa att 6ka.

e De narmaste aren kommer ett historiskt sett stort antal asylsokande att fa
avslag pa sin asylansokan. En del av dem kommer att vélja att stanna kvar
I Sverige for att leva som papperslosa.

e Regeringen har aviserat en lagandring som innebdr att vuxna utan barn
som ska avvisas eller utvisas fran landet inte langre far bostad och ekono-
miskt bistand av staten. Detta leder sannolikt till att fler kommer att vlja
att leva som gémda i Sverige.
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3 Vilka malgrupper omfattas av lagen?

| detta kapitel diskuterar vi malgruppen for lagen om vard till papperslosa. Vi
analyserar sarskilt fragan om lagens tillamning nar det galler EU-medborgare.

3.1  Malgruppen for lagen om vard till papperslésa

Malgruppen for lagen om vard till papperslosa ar avgransad till utlanningar
som saknar nddvandiga tillstand att vistas i Sverige. Utredningen som gjordes
2011 infor beslutet att infora lagen uppskattade att det da fanns 10 000-
35 000 personer som levde som papperslosa i Sverige.*?

Tre grupper beskrivs i lagens forarbeten

Forfattningskommentarerna till lagen innehaller tre exempel pa grupper som
omfattas av lagen:

e personer som tidigare har haft ratt att vistas i landet medan deras ansokan
om uppehallstillstdnd prévades och som har stannat kvar trots att de fick
avslag pa ansokan

e personer som har haft ett tidsbegransat uppehallstillstand i Sverige och
som har valt att stanna kvar trots att uppehallstillstandet har upphort att
gélla

e personer som vistas i landet och som aldrig har gett sig till k&nna for
nagon myndighet.

Lagen omfattar inte den som avser att vistas tillfélligt i Sverige

Lagen omfattar inte utlanningar vars vistelse i Sverige ar avsedd att vara till-
fallig. Vad som avses med tillfallig har inte preciserats narmare. Det framgar
dock att avsikten ar att undanta till exempel personer som reser till Sverige
utan nodvandiga tillstand eller vistas i landet langre tid an tillatet med syftet
att erhalla subventionerad hélso- och sjukvard.

Varden ifragasatter normalt inte om vardsokande ar papperslosa

Nér en utlanning soker vard ska kassa- eller receptionspersonalen stalla fragor
om varfor personen vistas i Sverige for att kunna ta ut ratt avgift. Var utred-
ning visar att landstingen generellt sett har som policy att personalen ska stalla
fragor om detta, men sedan lita pa de uppgifter som den vardsokande lamnar.
Manga landsting har beskrivit for Statskontoret att det inte gar att krava att en

12 Utredningen om vard for papper I6sa m.fl., Vard efter behov pa lika villkor — en méansklig
rattighet (SOU 2011:48), sid. 358.
13 Halso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (prop. 2012/13:109).
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vardsokande ska kunna bevisa att han eller hon saknar tillstdnd att vistas i
landet.

3.2 Vad gaéller for utsatta EU-medborgare?

Det finns en gemensam uppfattning hos landstingen om att lagstiftningen ar
svar att tillampa nar det galler att avgora om utsatta EU-medborgare omfattas
av lagen om vard till papperslosa. Detta ar den fraga som varden har svarast
att ta stallning till nar det galler att tillampa lagen.

Antalet utsatta EU-medborgare som vistas i Sverige, och som till stor del
forsorjer sig via tiggeri, har 6kat sedan lagen infordes den 1 juli 2013. Fragan
om denna grupp ska rdknas som papperslosa tas inte upp i lagens férarbeten.
En kartlaggning som Sveriges kommuner och landsting (SKL) gjorde ett ar
efter det att lagen infOrdes visade att sommaren 2014 vistades mellan 800 och
2 000 utsatta EU-medborgare i landet. Hosten 2015 hade antalet utsatta EU-
medborgare 1 Sverige OKkat till 4 700, enligt en uppskattning som Polismyn-
digheten har gjort.

3.2.1 EU-medborgare omfattas normalt inte av lagen...

EU-medborgare har en relativt langtgaende réatt att vistas i Sverige. De har
ratt att fritt réra sig och uppehalla sig var som helst inom EU. EU-medborgare
kan bland annat vistas i ett EU-land i upp till tre manader utan uppehallsrétt.

| den proposition som Iag till grund for den nya lagen star att EU-rattsliga
forfattningar ska tillampas for EU-medborgare sa langt det &r majligt. Det
innebér att EU-medborgare som omfattas av sitt hemlands sjukforsakring ska
betala samma patientavgifter som bosatta betalar for vard. Landstinget far
darefter ersattning for den fulla vardkostnaden fran forsakringsgivaren. Den
som inte har en sjukforsakring ska sjélv betala vad varden kostar. Enligt Sam-
ordnaren for utsatta EU-medborgare saknar de flesta utsatta EU-medborgare
en sadan forsakring.

3.2.2 ... men det ar inte uteslutet att lagen kan bli tillamplig i
enstaka fall

| propositionen lamnade dock regeringen 6ppet for att EU-medborgare kan
komma att omfattas av lagen. Regeringen skrev att det inte &r uteslutet att den
foreslagna lagstiftningen ... i enstaka fall kan komma att bli tillamplig aven
pa unionsmedborgare.” Nagon narmare beskrivning av vad enstaka fall
innebdr eller vad som i dvrigt krévs for att EU-medborgare ska omfattas av
lagen, finns inte i propositionen.

14 Nationell samordnare utsatta EU-medborgare, Framtid sokes — slutredovisning fran den
nationella samordnaren for utsatta EU-medborgare (SOU 2016:6, sid. 60).
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3.2.3 Omfattas utsatta EU-medborgare av lagen efter tre
manaders vistelse i Sverige?

En sarskild fraga som har uppkommit i Statskontorets arbete &r om utsatta
EU-medborgare omfattas av lagen efter tre manaders vistelse i Sverige. EU
och EES-medborgare och deras familjemedlemmar har rétt att vistas i Sverige
i tre manader. Ratten att vistas i Sverige forlangs om EU:s gemensamma
regler for uppehallsratt i ett annat EU-land ar uppfyllda. EU-medborgare
ansoker inte om denna uppehallsratt utan det ska prévas av respektive myn-
dighet nar det finns skél att gora det, till exempel av ett landsting nér en person
soker vard.

For att uppehallsratten ska kvarsta efter tre manader kravs i princip att en EU-
medborgare antingen kan forsorja sig, studerar, har ett arbete eller &r arbets-
sokande med en reell mojlighet att fa en anstéllning.® Enligt samordnaren for
utsatta EU-medborgare har de som huvudsakligen forsorjer sig via tiggeri i
praktiken sma mojligheter att fa en anstéallning. Manga aker tillbaka till sina
hemlander med jamna mellan rum.** Om uppehallsratten forlangs har EU-
medborgare inte ratt till vard enligt lagen om vard till papperslosa. Vissa EU-
medborgare aker dock inte tillbaka till sitt hemland, trots att de saknar
uppehallsratt. Det &r i dessa fall som det ar svart att tolka om lagen om vard
till papperslosa ska tillampas.

3.2.4 Olikatolkningar av om utsatta EU-medborgare ska
erbjudas vard enligt lagen

Landstingen gor olika tolkningar av.om EU-medborgare ska erbjudas vard,
och landstingens skyldighet att erbjuda EU-medborgare vard enligt lagen om
papperslosa har inte provats i domstol. | var delrapport foreslog vi att rege-
ringen skulle ge Socialstyrelsen i uppdrag att i samrad med berérda myndig-
heter ta fram en végledning om nér EU-medborgare kan omfattas av lagen
om vard till papperslosa.

Nedan redovisar vi kortfattat hur Socialstyrelsen, SKL, Samordnaren for
utsatta EU-medborgare och landstingen har tolkat rattslaget.

15 For att fa uppehallsratt inom en annan medlemsstats territorium under langre tid an tre
manader, ska personen antingen vara anstalld, egenforetagare, arbetssokande med verklig
mojlighet att fa en anstallning, studerande med heltackande sjukforséakring och tillrackliga
tillgangar for sin och sina familjemedlemmars forsorjning eller enbart vistas i den mottagan-
de medlemsstaten men ha en heltackande sjukforsakring och tillrackliga tillgangar for sin och
sina familjemedlemmars forsorjning. EU-rétten kan inte dberopas i samband med missbruk
eller bedrégeri. Ett s.k. svart arbete kan darfor inte ligga till grund for uppehallsrétt.

16 polismyndigheten, Nationell lagesbild — Brottslighet med koppling till tiggeri och utsatta
EU-medborgare i Sverige, Nationella operativa avdelningen, 2015.
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Socialstyrelsen anser att EU-medborgare i enstaka fall kan omfattas

Som ett svar pa Statskontorets forslag har Socialstyrelsen angett att det inte
ar mojligt for myndigheten att ta fram en narmare végledning for lagens
tillampning avseende EU-medborgare. Myndigheten menar att det inte finns
ett tillrdckligt underlag, i form av beskrivningar i lagens forarbeten eller
rattsliga avgoranden i fragan, for att det ska vara mojligt for Socialstyrelsen
att ta fram en véagledning.

Socialstyrelsen tolkar regeringens uttalande i propositionen om att EU-med-
borgare i enstaka fall kan omfattas av lagen som att detta galler EU-med-
borgare som har vistats langre tid an tre manader i landet och saknar uppe-
hallsratt.”” Vi har diskuterat fragan med Socialstyrelsen och foretradare for
myndigheten har da papekat att en prévning av om lagen éar tillamplig far
goras i varje enskilt fall.

SKL anser att lagstiftningen bor fortydligas

SKL anser att en EU-medborgare i princip inte kan anses vara papperslos nér
det géller kommunernas skyldighet att erbjuda skolgang.®* Organisationen
anser dock att rattslaget ar otydligare nér det galler landstingens skyldighet
att erbjuda vard till papperslosa.

| och med att EU-medborgare har ratt att vistas tre manader i landet utan
sarskilt tillstand &ar utgangspunkten, enligt SKL, att de inte omfattas av lagen
om vard till papperslosa. Men i och med att regeringen i férarbetena till lagen
har uttryckt att det inte &r uteslutet att lagen i enstaka fall kan komma att bli
tillamplig aven pa EU-medborgare ar det SKL:s bedémning att fragan om
huruvida lagen kan bli tillamplig maste avgoras efter omstandigheterna i varje
enskilt fall.

| sitt remissvar rérande forslaget om ny lagstiftning ansag SKL att det var
nodvandigt att klargéra om och i sa fall i vilka situationer som lagen kan bli
tillamplig pa personer fran ett annat EU-land. SKL har dven i samtal med
Statskontoret uttryckt att det behovs ett fortydligande i lagstiftningen om
under vilka forutsattningar som lagen om vard till pappersldsa kan bli tillamp-
lig pa EU-medborgare.

Samordnaren for utsatta EU-medborgare anser att vard kan ges i
enstaka fall aven till EU-medborgare

Samordnaren for utsatta EU-medborgare tar i sitt betdankande upp fragan om
EU-medborgare utan uppehallsratt ska betraktas som papperslésa, nar det

17 Se http://www.socialstyrelsen.se/vardochomsorgforasylsokandemedflera/halso-
ochsjukvardochtandvard/vilkenvardskaerbjudas.
18 Se http://skl.se/ekonomijuridikstatistik/juridik/euratt/utsattaeumedborgare.2952.html.
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galler kommunernas skyldighet att erbjuda skolgang till papperslosa.2® Denne
anser att det ar ytterst tveksamt om barn till EU-medborgare som saknar uppe-
hallsratt ska betraktas som papperslosa. | enstaka fall och efter en individuell
beddémning anser samordnaren att det kan vara motiverat att en kommun
erbjuder skolgang, men da med stod i skolférordningen som gér det mojligt
att erbjuda skolgang till barn som inte har rétt till skolgang.

Landstingens skyldighet att erbjuda utsatta EU-medborgare subventionerad
vard behandlas inte lika utforligt. Samordnarens slutsats ar dock att vard,
enligt lagen om vard till papperslosa, kan ges i enstaka fall dven till utsatta
EU-medborgare. Vidare anser samordnaren att det vore vardefullt med en
Okad enhetlighet i landstingens bedémningar.

De flesta landsting anser att EU-medborgare inte omfattas av lagen

Vi har fragat samtliga landsting hur de anser att lagen om vard till papperslosa
ska tillampas nar utsatta EU-medborgare soker vard. Samordnaren for utsatta
EU-medborgare har gjort en liknande kartlaggning. De olika kartlaggningar-
na ger samma bild av landstingens synsétt.

Var undersokning visar att ungefar tre fjardedelar av landstingen har som mer
eller mindre uttalad policy att EU-medborgare inte omfattas av lagen om vard
till papperslosa.z2 De som saknar sjukforsakring i sitt hemland far darmed
betala en avgift som motsvarar hela vardkostnaden. Den som inte betalar kon-
tant erbjuds vard mot faktura. Landstingen bedémer dock att det ofta finns
daliga forutsattningarna for att fa betalt i efterhand. I de fall varden inte beta-
las i efterhand star landstinget for vardkostnaden.

Samtliga landsting har dock framhallit for Statskontoret att utsatta EU-med-
borgare inte ska nekas akut vard eller tandvard pa grund av bristande betal-
ningsférmaga. Enligt Samordnaren for utsatta EU-medborgare gor de flesta
landsting inte nagon skillnad mellan barn, utan ger alla barn samma vard
oavsett uppehallsritt.

Nagra landsting erbjuder alla eller vissa utsatta EU-medborgare vard
som papperslésa

Bland de landsting som har som policy att EU-medborgare omfattas av lagen
finns olika syn pa hur lagen ska tillampas:

e Alla utsatta EU-medborgare erbjuds vard som papperslosa eftersom det i
praktiken &r omojligt att veta hur lange de har vistats i Sverige.

19 Enligt skollagen har barn som vistas i landet utan tillstind samma ratt till skolgdng som
barn som &r bosatta i landet. Denna reform bereddes och beslutades parallellt med att lands-
tingens skyldighet att erbjuda vard infordes.

20 Vi réknar in Region Gotland bland dessa landsting. Regionen har dock nyligen beslutat att
utsatta EU-medborgare ska erbjudas modravard, vard vid abort och preventivmedel som om
de vore pappersldsa.
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e Vardpersonalen far i varje enskilt fall ta stallning till om den vardsokande
ar papperslos, det vill saga om de har varit i Sverige utan uppehall i mer
an tre manader och darmed saknar uppehallsrétt.

e Utsatta EU-medborgare erbjuds vard till full kostnad mot faktura. Pa basis
av de uppgifter som patienten har uppgett tar sedan landstinget centralt
och i efterhand stallning till om den vardsokande ska erbjudas subventio-
nerad vard.

Varden gor olika tolkningar oavsett landstingens instéllning

Manga av de landstingsforetradare som vi har intervjuat sager att de ar med-
vetna om att EU-medborgare far vard som papperslosa, trots att deras lands-
ting officiellt gor en annan tolkning av lagen. Férutom vardpersonalens vilja
att ge utsatta manniskor vard finns det dven praktiska skal for vardgivaren att
betrakta utsatta EU-medborgare som papperslosa. Det ger vardgivaren full
ekonomisk ersattning fran landstinget och man undviker det administrativa
merarbetet med att forsoka fa betalt i efterhand.

Resultatet fran var enkat till lakare talar ocksa for att det forekommer att
utsatta EU-medborgare kan fa vard som papperslosa, dven om de flesta lands-
ting gor en annan tolkning. Halften av de svarande ké&nde inte till vilken
installning deras arbetsgivare hade i fragan.* Bland dem som sa sig veta
vilken installning arbetsgivaren hade i fragan var det vanligt att beskrivningen
av den egna arbetsplatsens praxis skilde sig fran landstingets centrala rikt-
linjer.

3.2.5 Svart for varden att tillampa lagstiftningen i praktiken

| forsta hand &r det kassa- och receptionspersonal som har till uppgift att ta
stallning till om utsatta EU-medborgare ska erbjudas vard till en avgift pa 50
kronor, eller om en avgift som motsvarar hela vardkostnaden ska tas ut. For-
utsattningarna for att géra denna bedémning ar dock daliga. For det forsta ska
personalen ta stallning till om den vardsokande har uppehallsratt i Sverige.
For det andra finns det, som vi redan ndmnt, ingen tydlig vagledning 6ver vad
som kravs for att EU-medborgare ska betraktas som papperslosa.

Forutsattningen for att géra en bedémning av om EU-medborgare har
uppehallsratt ar sarskilt daliga inom varden

Bedémningar av om EU-medborgare har uppehallsratt gors dven inom andra
samhallssektorer. Kommunerna prévar réatten till socialt bistand och om barn
ska erbjudas skolgang. Polisen gor ocksa bedémningar av om personer har
uppehallsratt. Forutsattningarna for att personalen pa exempelvis en vardcent-

21 Se aven bilaga 3, fraga 2.
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ral ska kunna gora en réttvisande beddmning ar sdmre &n nar andra myndig-
heter gor motsvarande 6vervaganden. Bedémningen forvantas ske hér och nu,
ofta via tolk, och utan mojlighet till fordjupad utredning.

Utvecklade rutiner for att ta stéllning till om EU-medborgare ska
erbjudas subventionerad vard

Under det senaste aret har Region Skéane och Region Ostergétland utvecklat
rutiner for att battre kunna beddma om en EU-medborgare ska erbjudas vard
som papperslos. De har infort en rutin som innebadr att utsatta EU-medborgare
i ett forsta skede ska erbjudas vard mot full avgift. Dérefter tar landstings-
forvaltningen centralt stallning till om full avgift ska tas ut eller om avgiften
ska sankas till 50 kronor for ett lakarbesok. Provningen baseras pa de upp-
gifter som den vardsokande har lamnat om sig sjalv vid vardtillfallet.

Landstingens olika tolkningar av lagen i sammanfattning

De landsting som beddmer att EU-medborgare inte omfattas av lagen har
motiverat detta pa olika sétt:

e Varje EU-land ansvarar for att ge sina medborgare vard. Det ar ett ansvar
som inte kan 6vertas av ett svenskt landsting.

e Det finns regler som styr vad som galler for EU-medborgare som soker
vard i ett annat EU-land och de ska tillampas. Denna tolkning tar fasta pa
att regeringen i propositionen som lag till grund for lagstiftningen angav
att EU-rattsliga forfattningar ska tillampas sa langt det ar mojligt.

e Attt regeringen ocksa angav att det dock inte ar uteslutet att lagstiftningen
”i enstaka fall” kan komma att bli tillamplig dven pa unionsmedborgare
kan inte tolkas som att vissa EU-medborgare generellt sett ska omfattas
av lagen.

e Lagen omfattar inte den som avser att vistas tillfalligt i Sverige. Fa utsatta
EU-medborgare har bosatt sig i Sverige. De flesta vistas hér tillfalligt for
att kunna finansiera sitt och sin familjs uppehélle i hemlandet.

De landsting som har som praxis att utsatta EU-medborgare kan omfattas av
lagen menar att

e EU-medborgare har rétt att vistas i Sverige i 90 dagar utan forsérjning och
sjukforsakring. Darefter saknas tillstand att vistas i landet och den vard-
sOkande omfattas ddrmed av lagen.

e Det dr en begransad kostnad att ge denna utsatta grupp vard. | och med att
det inte ror sig om sa manga personer har landstinget rad att gora en
generds tolkning av lagen.

e Det ar ointressant att fundera dver hur lange nagon har vistats i Sverige
eftersom det inte finns nagra praktiska mojligheter att kontrollera det.
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e Viss vard gar inte att neka manniskor. Det &r ingen idé att ge utsatta EU-
medborgare vard mot faktura eftersom forutsattningarna for att fa betalt
ar daliga.

3.3 Transitflyktingar betraktas i regel som
papperslosa

Antalet asylsokande var hogre an nagonsin tidigare under hosten 2015. |
migrationsstrommarna fanns bade asylsokande och personer som inte hade
for avsikt att soka asyl.? Vissa tog sig till Sverige i syfte att resa vidare till ett
annat land for att soka asyl dar. |1 och med att lagen inte omfattar dem som
avser att vistas tillfalligt i Sverige har det uppstatt fragor om dessa sa kallade
transitflyktingar ska erbjudas vard som papperslosa, eller akut vard mot full
avgift.

Vi har fragat landstingen om hur de ser pa denna fraga. En klar majoritet av
landstingen svarar antingen att det geografiska laget gor att fragan inte varit
aktuell for dem eller att transitflyktingar rdknas som papperslosa om de soker
vard. En fjardedel av landstingen har hanvisat till att regelverket sager att
transitflyktingar ska betala den fulla vardkostnaden, men att vardpersonalen
sannolikt betraktar dem som papperslosa. Det férkommer ocksa att personer
som har for avsikt att soka asyl betraktas som papperslsa i vantan pa att
Migrationsverket ska hinna registrera deras asylansokan.

Enligt SKL ingar transitflyktingar inte i malgruppen for lagen om vard till
pappersldsa eftersom deras vistelse i Sverige ar avsedd att vara av tillféllig
karaktar. | stallet galler 4 8§ halso- och sjukvardslagen och landstingens skyl-
dighet att ge omedelbar vard utan subvention. SKL har dock stor forstaelse
for landstingens svarigheter att hantera detta praktiskt.

3.4  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Landstingen har som policy att papperslosa ska kunna soka vard utan att
behdva styrka att de inte har tillstand att vistas i landet. Detta forhallningssatt
ger forutsattningar for att syftet med lagen ska kunna uppnas.

Landstingen gor olika tolkningar av om utsatta EU-medborgare
omfattas av lagen

Den fraga som det ar svarast for varden att tillampa i lagstiftningen ar om,
och i sa fall nar, EU-medborgare ska erbjudas vard som papperslosa. Lands-
tingen tillampar lagstiftningen pa olika satt. En majoritet gor tolkningen att
EU-medborgare inte omfattas av lagen. Ovriga landsting erbjuder i vissa fall,
eller alltid, utsatta EU-medborgare vard som pappersldsa. Var enkat till lakare

22 Sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allmanna ordningen eller den inre sékerheten
i landet (prop. 2015/16:67, sid. 7).
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visar att utsatta EU-medborgare ibland far vard trots att landstinget officiellt
har en annan tolkning.

En konsekvens av att landstingen tolkar lagen olika ar att vissa utsatta EU-
medborgare betalar 50 kronor for vard medan andra far betala full avgift, ofta
mot faktura. Vidare kan det &ven ha betydelse for vilken vard som landstingen
erbjuder. De landsting som tar ut full avgift bedomer att det oftast finns daliga
forutsattningar for att fa betalt for varden i efterhand. Alla landsting har som
policy att erbjuda utsatta EU-medborgare akut eller omedelbar vard oavsett
betalningsformaga.

Det saknas forutsattningar for att ta fram en vagledning till
vardpersonalen for hur lagen ska tolkas

| Statskontorets delrapport foreslog vi att Socialstyrelsen skulle fa i uppdrag
att ta fram en vagledning om nér EU-medborgare kan omfattas av lagen om
vard till papperslosa. Enligt Socialstyrelsen ar detta inte mojligt eftersom
lagens forarbeten ger for lite vagledning om hur lagen ska tolkas, och efter-
som det heller inte finns nagra vagledande domstolsbeslut att utga fran.

Transitflyktingar ges vard som pappersldsa

Under hosten 2015 Okade antalet personer som tog sig in i Sverige utan
nodvandiga tillstand och som inte direkt ansokte om asyl. En del av dem hade
for avsikt att ta sig vidare till ett annat land for att soka asyl. Landstingen har
i de flesta fall erbjudit dessa sa kallade transitflyktingar vard som papperslosa,
utan att préva om deras vistelse i Sverige endast var avsedd att vara tillfallig.

37



38



4 Halso- och sjukvard och tandvard —
hur fungerar det att tillampa lagen?

| detta kapitel analyserar vi hur landstingen i praktiken tillampar lagen nar det
galler hélso- och sjukvard respektive tandvard till pappersldsa.z Vi beskriver
bland annat de problem, hinder och utmaningar som finns och som forsvarar
for papperslosa att fa tillgang till varden. Kapitlet beskriver ocksa statens
atgarder for att underlatta efterlevnaden av lagen.

4.1 Halso- och sjukvard till papperslésa

Lagen om vard till papperslosa tradde i kraft den 1 juli 2013. Vid denna tid-
punkt hade 6ver hélften av landstingen sedan tidigare pa eget initiativ erbjudit
papperslosa viss hélso- och sjukvard.

4.1.1 Landstingens skyldighet att erbjuda halso- och sjukvard

| detta avsnitt beskriver vi landstingens skyldighet att erbjuda halso- och sjuk-
vard till pappersldsa och hur de organiserar verksamheten.

Skyldighet erbjuda papperslosa héalso- och sjukvard som inte kan ansta

| enlighet med hélso- och sjukvardslagen (1982:763) ar landstingen skyldiga
att erbjuda fullstandig halso- och sjukvard till alla som &r bosatta i landstinget.
Landstingen har ocksa en skyldighet att erbjuda de som vistas i landstinget
omedelbar vard, det vill sdga akut vard, om de behover det.

Lagen om vard till papperslosa innebar att landstingen ocksa ar skyldiga att
erbjuda pappersldsa dver 18 ar halso- och sjukvard och tandvard som inte kan
ansta samt lakemedel som forskrivs i samband med sadan vard. Skyldigheten
omfattar &ven modrahalsovard, vard vid abort samt preventivmedelsradgiv-
ning. Landstingen ska ocksa erbjuda papperslésa en héalsoundersokning om
det inte &r uppenbart att det inte behovs.

For papperslosa under 18 ar ska vard erbjudas i samma omfattning som de
som ar bosatta i landstinget.

23 Kapitlet fokuserar pa tillampningen av lagen under det senaste aret. Kapitlet beskriver
endast i mindre utstrackning hur landstingen initialt arbetade for att ta sig an lagen. For en
narmare beskrivning av detta hanvisas till Statskontorets delrapport Vard till papperslosa —
En uppféljning av lagen om vard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (2015:10).
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Varden ska erbjudas till subventionerade avgifter

Kostnaderna for papperslosas vard och lakemedel ska subventioneras av
landstingen.?* Regeringen har i forordning (2013:412) om vardavgifter m.m.
for utlanningar som vistas i Sverige utan nodvandiga tillstand, beslutat att:

e Auvgiften for ett lakarbesok ar 50 kronor. For annan vardgivande behand-
ling som ges efter remiss av lakare ar avgiften 25 kronor. For barn under
18 ar ska ingen avgift tas ut.

e Forlossningsvard och forebyggande barna- och modravard ar avgiftsfri
om den ges av en vardgivare i den offentliga primarvarden.

e Avgiften for behandling hos en tandldkare som omfattas av det statliga
tandvardsstddet ar 50 kronor for den som ar Gver 18 ar. For barn under 18
ar ska ingen avgift tas ut.

e Avgiften for sjukresor ska hogst vara 40 kronor per resa.

e Avgiften for lakemedel som forskrivs i samband med vard till pappersldsa
ska hogst vara 50 kronor per lakemedel. Det galler enbart lakemedel som
omfattas av lakemedelsférmanerna.

Sex landsting erbjuder fullstandig halso- och sjukvard

Landstingen far erbjuda vard till papperslosa utéver vad som foljer av lagen.
I april 2016 erbjuder sex landsting — Landstinget Sérmland, Landstinget V&st-
manland, Region Ostergotland, Vasterbottens lans landsting, Landstinget
Vasternorrland och Region Gavleborg — fullstandig hélso- och sjukvard till
pappersldsa. Nér vi redovisade delrapporten i april 2015 var det endast S6rm-
land, Véstmanland och Ostergétland som gjorde det.

| de sex landstingen erbjuds papperslosa fullstandig hélso- och sjukvard. For
vard som inte kan ansta och dartill hérande lakemedel, betalar papperslosa de
avgifter som foljer av forordningen enligt ovan. For vard och lakemedel
utover detta ar avgifterna och villkoren i 6vrigt i hdg grad desamma som for
bosatta. Alla sex landsting utom Ostergétland erbjuder aven fullstandig tand-
vard till papperslosa. Landstingen har infort ett hogkostnadsskydd for pap-
perslésa med villkor som motsvarar de villkor som bosatta har. En skillnad &ar
dock att det ar landstingen som sjélva bekostar detta.

Flertalet landsting tar ut full patientavgift vid besok pa akutmottagning

Enligt forordningen ska avgiften for pappersldsa vara 50 kronor for ett lakar-
besok. De flesta landsting tar dock ut en hdgre avgift for pappersldsa vid

24 | lagens forfattningskommentarer anges att landstingen ocksa ar skyldiga att lana ut
hjalpmedel for funktionshindrade om ett sédant behov inte kan tillgodoses pa annat satt.

%5 Vastmanland beslutade hosten 2015 att till den 30 april 2016 frigora den sé kallade Asyl-
och Integrationshalsan (AIH) fran uppdraget avseende vard som kan ansta till papperslosa.
Motivet for detta ar att kunna dgna mer tid at halsoundersékningar och att avhjalpa akut
sjukdom hos alla nya asylsokande som kommit till V&stmanland. AlH beskrivs nedan.
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lakarbesok utan remiss pa akutmottagning vid sjukhus. Detta framgar bland
annat av landstingens interna riktlinjer och pa informationstjansten 1177
Vardguiden. Avgifterna ar i dessa fall desamma som for asylsokande och
bosatta och varierar mellan 250 och 400 kronor beroende pa landsting. Enligt
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) finns den rattsliga grunden for
detta i forordning (2013:412).%

Inga organisatoriska sarlosningar for varden till papperslosa

Landstingen har i hog grad organiserat hélso- och sjukvarden till papperslésa
sa att de ska vanda sig till den ordinarie vardorganisationen. Landstingen har
generellt sett inte byggt upp nagra organisatoriska sarlésningar for gruppen.
Detta innebar bland annat att pappersltsa liksom bosatta vanligtvis kan vanda
sig till bade offentliga och privata vardgivare.?

Det finns dock flera landsting som har vardcentraler dar man samlar sarskild
kompetens for att ta emot asylsdékande och pappersldsa. Ett exempel &r Lands-
tinget Vastmanland som har en sérskild mottagning i Vasteras — Asyl- och
Integrationshalsan (AIH) — som asylsdkande och papperslésa ska vanda sig
till. P& mottagningen kan de vardsokande fa hjalp med bland annat hélso-
samtal, l&karbesok, psykoterapi med traumainriktning, remiss till specialist
samt recept for lakemedel. Dar finns ocksa permanent tillgang till tolkar pa
de vanligaste spraken. AIH har dven sarskilda mottagningar for barnavard och
modravard samt filialer pa tva andra orter.

Ovanligt att landstingen nekar vardgivare ersattning

Det ar ovanligt att landstingen ifragasatter eller nekar en vardgivare ersattning
for vard som har utforts till papperslosa. De flesta landstingen har en modell
som innebar att en vardgivare ersatts per vardinsats, till exempel ett lakar-
besok, enligt en faststalld taxa. Statskontoret har fragat samtliga landsting om
de under 2015 har nekat ersattning till en vardgivare for utford vard till
papperslosa. Det var bara ett landsting som gjorde det vid nagra enstaka till-
fallen avseende privata tandlékare. | dessa fall bedémde landstinget att
vardgivarna hade 6verbehandlat patienterna. Ibland nekas ocksa ersattning av
administrativa skal, till exempel nar en faktura ar ofullstandig eller da den
avsett andra patientgrupper &n papperslosa.

% | forordningens 1 § andra stycket anges att for annan vard och lakemedel &n det som féljer
av 6, 7, 9 och 10 88 lagen om vard till papperslosa, ska den berdrda personkretsen betala
avgifter enligt de grunder som vardgivaren bestammer.

27 Nar det galler tandvarden &r dock organiseringen annorlunda. Mer om det i avsnitt 4.2.
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4.1.2 Landstingens atgarder och arbete for att underlatta
halso- och sjukvardens efterlevnad av lagen

Implementeringen underlattades av rutiner for vard till asylsokande

Landstingens arbete med att informera om och implementera lagen nér den
infordes i juli 2013 underlattades av att det redan fanns rutiner for, och
information om, vard till asylsokande. Detta kunde anvandas och anpassas for
den nya malgruppen papperslosa. Alla landsting genomforde riktade infor-
mations- och utbildningsinsatser till vardpersonalen om lagen, men omfatt-
ningen och utformningen av detta skiljde sig mellan landstingen.

Landstingen har tagit fram vagledningar och annat stéd for personalen

Pa landstingens intranat finns det i dag grundlaggande information om vard
till papperslosa som vardpersonalen inom respektive landsting kan ta del av.
Informationen bestar av bland annat beskrivningar av lagen och dess for-
arbeten, vagledningar och stdddokument for vardens tillampning, uppgifter
om centrala stodfunktioner (se nedan) samt lankar till information pa andra
webbplatser.2¢ Delar av detta finns ibland ocksa tillgangliga pa landstingens
externa webbplatser. Exempel pa véagledningar och stod ar

o preciserade riktlinjer for vilken vard papperslosa har réatt till enligt lagen

o olika typer av rutinbeskrivningar, till exempel for registrering av pappers-
I6sa och utfardande av lakemedelsrecept

e landstingens avgiftshandbocker med information om bland annat vardens
avgifter for olika patientgrupper inklusive papperslosa.

Efter att ha studerat en del av dessa végledningar kan vi konstatera att
innehallet i och utformningen av dem varierar i hog grad. Att det finns en
variation foljer av att vissa landsting ger vard ut6ver vad lagen kraver och att
landstingen gor olika tolkningar av vilken vard som ska erbjudas till EU-
medborgare. Detta dr sannolikt ocksa en konsekvens av att omfattningen av
varden till papperslosa, som vi beskrivit i kapitel 2, skiljer sig mellan lands-
tingen. Vardens behov av stod kan darmed se olika ut. Aven om stoddoku-
mentens detaljeringsgrad skiljer sig beddmer vi att de 6verlag ar korrekta i
sak. Vi har dock hittat enskilda végledningar med felaktig eller missvisande
information, till exempel skrivningar om att pappersldsa bara har rétt till akut
vard.

Indikationer pa att lakare inte kanner till landstingens véagledningar

Det finns indikationer pa att lakare inte kanner till landstingens végledningar
sarskilt val. Statskontorets enkat till allmanlakare tyder pa att denna grupp

2 Till exempel till SKL:s webbplats dar det finns viss grundlaggande information om lagen
samt handboken Vard av personer fran andra lander som ar ett praktiskt stod at personal
som arbetar med patientavgifter och fakturering.
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relativt séllan soker information om lagen direkt hos landstinget. Endast en
femtedel av ldkarna uppgav att de i forsta hand sdker information hos lands-
tinget.? Vanligare tycks vara att de vander sig till den egna arbetsplatsen, till
exempel en kollega, for att fa information eller att de letar efter informationen
pa internet genom att anvanda sokfunktioner.® Vidare svarade sa manga som
fyra av tio lakare "vet ej’ pa var fraga om de anser att de véagledningar och
andra stoddokument som finns, &r tillrackliga. Aven detta tyder pa att ldkare
relativt séllan soker information och végledning om lagen direkt hos lands-
tinget.

Centrala stodfunktioner for information och fragor

Samtliga landsting har nagon form av, mer eller mindre uttalad, central stod-
funktion for vardpersonalen att vanda sig till for fragor om lagen och om vard
till papperslosa. Stodfunktionerna bestar vanligtvis av en eller flera tjanste-
man som utgdr kontaktperson, samordnare, strateg eller liknande, fér lands-
tingens fragor som ror vard till pappersldsa och asylsékande. Dessa personer
har ibland en aktiv roll nar landstingen genomfor informations- och utbild-
ningsinsatser till vardpersonalen. De fungerar i praktiken ocksa ofta som
landstingets "spindel i natet” for fragor om papperslésa och utgor i vissa fall
en lank mellan den politiska och hogsta administrativa ledningen och vard-
verksamheterna.s

Statskontoret har intervjuat flera av de tjanstemén som utgor stédfunktioner.
Var samlade bild ar att stodfunktionerna far fragor fran varden av saval admi-
nistrativ karaktar (exempelvis om avgifter och registreringsrutiner) som mer
operativa fragor om vem som ska ges vilken vard. Enligt dem vi har intervjuat
har antalet fragor om vad lagen innebar, minskat under 2015 jamfort med
tidigare ar. Detta kan tolkas som att vardpersonalens kannedom om lagen har
okat jamfort med tidigare ar.

Inga genomgripande informations- och utbildningsinsatser under 2015

Var 6vergripande bild &r att landstingen inte har gjort nagra genomgripande
informations- och utbildningssatsningar om vard till papperslosa under 2015.
| detta avseende hande mer under 2013 och 2014 nar lagen fortfarande var
ny. Ett undantag ar Landstinget i Kalmar 1an som har beskrivit att de, delvis
som en foljd av Statskontorets delrapport, har sett ett behov av att strukturerat
se 6ver och fortydliga informationen om lagen och landstingets rutiner for

29 Se aven bilaga 3, fraga 3.

%0 Enkatens resultat i denna fraga bor dock tolkas med stor forsiktighet, bland annat da enkat-
fragan formulerades som var respondenten i forsta hand soker information. Det utesluter inte
att lakarna ocksé har sokt information hos landstinget.

31 Flera landsting har ocksa interna natverk for asyl- och flyktingfragor med kontaktpersoner
fran landstingens olika verksamheter. Inom ramen for dessa diskuteras aven fragor som ror
vard till papperslosa. For erfarenhetsutbyte mellan landsting driver SKL ett natverk for fragor
om asyl- och flyktingsjukvard inklusive vard av papperslosa.
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vard till papperslosa. Detta mynnade ut i en lathund med praktisk information
vid vard till bade papperslosa, asylsokande och EU-medborgare.

De flesta landsting har under det senaste aret fortsatt att i mindre skala, I6pan-
de eller vid enskilda tillfallen, genomfora informations-och utbildningsinsat-
ser om lagen. Exempel pa detta ar méten och traffar med olika personalgru-
pper, webbutbildningar, elektroniska nyhetsbrev och mejlkorrespondens samt
uppdateringar och fortydliganden av informationen i stdddokument och pa
webbplatser. Delar av detta har skett inom ramen for allménna informations-
insatser kopplat till det kraftigt 6kade antalet flyktingar under 2015. Vara
intervjuer med landstingen tyder pa att insatserna i relativt hog grad har varit
riktade mot receptions- och kassapersonal och i forsta hand handlat om
administrativa fragor.

4.1.3 Vardpersonalens kannedom och kunskap om lagen

Okunskap det vanligaste hindret enligt frivilligorganisationerna

| delrapporten bedomde Statskontoret att okunskap hos vardpersonalen om
regelverket utgjorde det enskilt vanligaste hindret nar papperslosa inte far
vard. Bedémningen utgick bland annat fran uppfoljningar av frivilligorgani-
sationer som dokumenterat forekomsten av hinder 2014. Réda korset och
Lakare i Varlden har gjort liknande uppféljningar for 2015. Réda Korset
menar att okunskap i varden fortfarande ar det enskilt vanligaste hindret till
att papperslosa nekas vard. Med detta menar organisationen att personalen
inte kanner till vad lagen innebar och vilken vard patienten har rétt till, till
exempel att varden omfattar mer an endast akut vard och att papperslésa barn
ska erbjudas samma vard som bosatta barn. Detta riskerar i sin tur att leda till
att vard helt nekas, att endast akut vard ges, att patienten avkravs identifiering
for att fa vard eller att fel patientavgift tas ut. Aven Lakare i Vérlden och
Rosengrenska stiftelsen menar att okunskap hos vardpersonal utgor hinder for
papperslosa att fa tillgang till vard.

Roda Korset har dven beskrivit att det kan uppsta hinder i de fall dar en
allmanléakare remitterar en patient till en specialist pa en annan vardenhet. Da
gors i praktiken en andra bedémning av om patienten ska ges vard. Det finns
da en risk for att okunskap hos den personal som hanterar remissen leder till
att &rendet blir liggande eller att patienten aldrig kallas. Organisationen pekar
ocksa pa att varden saknar fungerande rutiner for att na papperslosa patienter
som inte har en fast postadress. Detta skulle exempelvis kunna ske genom att
skicka SMS med information och paminnelser om lékarbesok. Roda korset
framhaller samtidigt att sjukhus och vardcentraler i omraden dit det kommer
manga papperslosa har utvecklat goda rutiner byggda pa stor kunskap.

Roda korset menar att okunskap om lagen finns i hela vardkedjan, alltifran
personalen i receptionen till sjukskoterskor och ldkare. Organisationen lyfter
fram receptionisterna som en nyckelgrupp som maste ha kunskap om vad
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lagen innebdr, inte minst betraffande fragor om vem som réknas som pappers-
16s och vad som géller fér dokumentation och identifiering.

Begransad kdnnedom om lagen hos lakare

Statskontorets enkat till allmanléakare tyder pa att dessa har begransad kanne-
dom om lagen. Endast 25 procent uppgav att de ké&nde till lagen sedan tidi-
gare. Sju av tio lakare uppgav att de hort talas om lagen, men inte kénde till
den sa val.®

Resultaten fran enkaten stammer ganska vél 6verens med en nyligen genom-
ford enkat till flera olika yrkesgrupper bland vardpersonalen inom Vastra
Gotalandsregionen.® | denna enkat uppgav nastan hélften av de svarande i
yrkesgruppen lékare, att de inte kénde till lagen val. Bland sjukskdterskor var
motsvarande andel mer &n sex av tio.** Resultaten visade ocksa att kanne-
domen om lagen é&r storre bland vardpersonal som tidigare har blivit informe-
rade om lagen och bland dem som nagon gang har handlagt en papperslos.

Indikationer pa okunskap hos lakare om vad lagen foreskriver

Resultaten fran Statskontorets enkét tyder inte bara pa att kinnedomen om
lagen &r begrénsad hos allménlakare. Den indikerar dven att det i denna grupp
finns en okunskap om vad lagen faktiskt foreskriver. Ett exempel pa detta ror
kunskapen om att lagen avser vard som inte kan ansta.

| enkéaten svarade sex av tio ldkare ’ja’ pa fragan om huruvida lagen endast
avser akut halso- och sjukvard, medan tre av tio lakare svarade 'nej’.* Detta
trots att lagen explicit anger att den avser vard som inte kan ansta och att
landstingen i sin interna och externa information tydligt beskriver detta. Kun-
skapen var endast marginellt battre hos lakare som nagon gang har behandlat
en papperslos, jamfort med gruppen som helhet.3 Ytterligare en indikation pa
okunskap, dr att var fjarde lakare anger att pappersldsa ska kunna styrka sin
identitet for att fa tillgang till halso- och sjukvard.®” Som vi har beskrivit ar
detta inget krav for att fa vard.

Indikationerna pa okunskap om vad lagen foreskriver bekréftas till viss del
aven av lakarna sjalva. | enkéaten har de fatt svara pa i vilken utstrackning de

32 Se aven bilaga 3, Fraga 4.

33 Hansen, L. (2016). Health care professionals’ perception of Act (2013:407), the new health
care services law for undocumented migrants (Master’s thesis in Medicine). University of
Gothenburg, Gothenburg, Sweden.

34 Fragan 16d "Hur val kanner du till Lag (2013:407)?”. 47 % svarade att de inte kanner till
lagen val medan 53 % svarade att de kanner till den val. Det bor framhallas att fragan och
svarsalternativen ar formulerade pa ett annat sétt jamfort med Statskontorets lakarenkat.

% Se aven bilaga 3, Fraga 5.

% Bland lakare som nagon gang behandlat en papperslos svarade 31,5 % 'nej’.

37 Se &ven bilaga 3, Fraga 6.
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instimmer i pastaendet *Jag anser mig ha tillracklig information om lagen for
att kunna tillampa den’. Resultatet redovisas i tabell 4.

Tabell 4 Allmanlikares svar pa fraga om i vilken utstrickning de instimmer i pastaendet
’Jag anser mig ha tillracklig information om lagen for att kunna tillampa den’
(procent)

Instimmer helt®® Instimmer delvis Instimmer inte alls Vet ej
15 62 22 1

Kalla: Statskontorets enkat till allmanlakare i primarvarden.

Fler dn atta av tio lakare svarar att de delvis eller inte alls instammer i pa-
staendet. Liknande resultat framkommer i ovan namnda enkat till olika yrkes-
grupper i Vastra Gotalandsregionen. | denna undersokning ansag 80 procent
av de svarande att det finns ett behov av vidareutbildning nar det géller lagen
om vard till papperslosa. Hos yrkesgruppen ldkare var andelen nagot lagre
och hos yrkesgruppen sjukskoterskor var den nagot hogre.

4.1.4 Tillampning av begreppet vard som inte kan ansta

Lagen om vard till papperslosa foreskriver att landstingen ska erbjuda
papperslosa halso- och sjukvard som inte kan ansta. Var uppféljning visar att
det finns en utmaning i att tolka och tillampa detta begrepp.

Det saknas en utforlig beskrivning av begreppet
| forarbetena till lagen anges att till vard som inte kan ansta raknas:

e Vard och behandling, inklusive féljdinsatser, av sjukdomar och skador
dar aven en mattlig fordréjning kan innebéra allvarliga foljder.

e Vard for att motverka ett mer allvarligt sjukdomstillstand.
e Vard for att undvika mer omfattande vard och behandling.

e Vard for att minska anvandningen av mer resurskravande akuta behand-
lingsatgarder.

e Hjalpmedel vid funktionshinder om inte patienten kan fa tillgang till det
pa annat satt.

e Sjukresor, hjalpmedel, transport samt tolk i samband med vardtillfallet.

38 Bland lakare som nagon gang behandlat en papperslds svarade 19 % ’Instammer helt’.

39 Fragan lo6d ”Anser du att det finns ett behov av vidareutbildning gallande denna lag?”.
Fragan kunde endast besvaras med ’ja’ eller "nej’.

40 Halso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (prop. 2012/13:109),
sid. 58-59.
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Regeringen ansag det inte lampligt att gora en mer detaljerad reglering i
lagstiftningen av vad som avses med vard som inte kan ansta.* | stallet fick
Socialstyrelsen i uppdrag att ta fram ett underlag som kunde underlatta var-
dens tillampning av begreppet. Myndighetens slutsats var att det inte &r etiskt
och medicinskt mojligt eller lampligt att i listor ange vilka diagnoser, tillstand
eller atgarder som omfattas av begreppet vard som inte kan ansta. Socialsty-
relsen menade ocksa att begreppet inte ar forenligt med medicinsk yrkesetik
eller medicinskt tillampligt i sjukvarden samt att det riskerar att aventyra
patientsakerheten att anvénda begreppet.*

Vardpersonalen avgér vilken vard som ska ges

Det finns inget landsting som har fattat ett formellt beslut om hur begreppet
vard som inte kan ansta ska tolkas eller tillampas inom landstinget. | huvud-
sak motsvarar landstingens egna beskrivningar av begreppet de som ges i
lagen och dess forarbeten. | vara samtal med landstingen har det dock fram-
kommit nagra exempel pa vard som vanligtvis inte betraktas som vard som
inte kan ansta. Exempel pa detta ar ingrepp av kosmetisk karaktar och fertili-
tetsundersokningar. Andra exempel pa vard som atminstone i vissa landsting
séllan eller aldrig ges, ar organtransplantationer och utprovning av benprote-
ser. Ett viktigt skal for detta ar att det inte gar att sékerstalla en saker eftervard
eller uppféljande kontroller.

| delrapporten beskrev vi att landstingens forvaltningar inte heller lagger sig
i eller 6verprovar de beddémningar som vardpersonalen gér. Denna bild
kvarstar aven efter arbetet med slutrapporten. Vi har inte sett nagra exempel
pa att landstingen i skriftliga riktlinjer eller pa annat sétt anger var gransen
gar inom halso- och sjukvarden. Praxis ar att den behandlande vardpersonalen
avgor vilken vard patienten ska erbjudas. Som vi beskriver i avsnitt 4.2
anvands dock beslutsstod inom tandvarden som preciserar vard som inte kan
ansta, for att underlatta tandlakarnas tolkning av lagen.

Begreppet kan vara svart att tillampa i det enskilda fallet

Aven om det ar tydligt att landstingen dverlater &t professionen att fatta beslut
om vilken vard som ska ges, betyder inte det att det ar enkelt att i det enskilda
fallet tillampa begreppet vard som inte kan ansta. | var enkat svarade mer an
fyra av tio lakare att det ar ett mycket eller ganska svart arbetsmoment att
tillampa begreppet.“* Manga ldkare som kommenterat det narmare menar att

41 Begreppet har anvénts sedan 1980-talet, forst i Gverenskommelser mellan landstingen om
vard av utomlénspatienter och darefter i lagen om halso- och sjukvard t asylstkande. Social-
styrelsen fortydligade 1995 hur begreppet skulle tolkas i myndighetens allmanna rad. Syftet
med detta var att fortydliga vad som avsags med begreppet vard som inte kan ansta. Social-
styrelsen upphavde raden 2012, bl.a. till foljd av att det tillkommit ny lagstiftning géllande
vard till asylsékande samt nya bestammelser rérande halsoundersékningar.

42 Socialstyrelsen, Vard for papperslosa - Vard som inte kan ansta, dokumentation och identi-
fiering vid vard till personer som vistas i landet utan tillstand (februari 2014), sid. 7.

43 Se dven bilaga 3, Fraga 7.
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begreppet ar oppet for tolkning och att det finns grazoner i bedomningen. En
aspekt som gor detta séarskilt svart ar tidsperspektivet och forutsattningarna
for upprepad vard eller efterbehandling, eftersom det ar oklart hur lange
personen kommer att vistas i landet.

Eftersom det ar upp till den enskilde lakaren att utifran begransad information
om patienten gora ofta svara bedémningar av vilken vard som ska ges, finns
det en inbyggd risk for att pappersldsa inte erbjuds vard i enlighet med lagen.
Det faktum att sex av tio lakare uppger att lagen endast avser akut vard talar
for att det finns en sadan risk. | sammanhanget bor dock papekas att en stor
del av den vard som papperslosa soker for hos de lakare som har besvarat var
enkat, sannolikt &r att betrakta som akut. Risken for att fel begas borde vara
storst i de fall dar en patient soker for besvar som inte kan behandlas direkt
utan kraver vidare undersokningar. Att det forekommer fall dar papperslosa
nekas vard med motiveringen att den kan ansta eller att endast akut vard ska
ges, har dokumenterats av frivilligorganisationerna.

Det bor samtidigt framhallas att vi har sett indikationer pa att tillampningen
av begreppet vard som inte kan ansta i praktiken fungerar allt battre och att
en praxis borjat satta sig i varden. Utifran intervjuerna med landstingen och
kommentarer i lakarenkaten, bedomer vi att det har stéllts farre fragor om
detta till landstingens stodfunktioner under 2015 &n under 2014.

IVO har i ett tillsynséarende bedomt att personalen forstar skillnaden
mellan akut vard och vard som inte kan ansta

| ett tillsynsarende 2015 beddmde Inspektionen for vard och omsorg (IVO)
att personalen vid primarvarden inom Skanevard Sund i Region Skane hade
kannedom om skillnaden mellan begreppen akut vard och vard som inte kan
ansta. IVO beslutade darfor att avsluta arendet utan kritik. | arbetet stéallde
myndigheten fragor till regionen och fick svar fran sjukskéterskor och lakare
vid tio vardcentraler, bland annat om vilken information de hade fatt om
begreppet vard som inte kan ansta. Utredningen visade att personalen vid
samtliga tio vardcentraler hade kunskap om innehallet i lagen.

4.2  Tandvard till papperslésa

| detta avsnitt beskriver vi hur landstingen organiserar och bedriver tandvard
till papperslosa. Beskrivningen av den praktiska tillampningen baseras framst
pa iakttagelser fran tre fallstudier som vi har gjort i Véstra Gétalandsregionen,
Stockholms l&ns landsting och Landstinget Sérmland.

4.2.1 Landstingens organisering av tandvard till papperslésa

Landstinget ska erbjuda tandvard till pappersldsa som inte kan ansta enligt
samma villkor som galler for halso- och sjukvarden. Flera landsting har dock

4 Inspektionen for vard och omsorg, (beslut 2015-10-05, Dnr 8.5-23702/2014-10).
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utvidgat vardatagandet genom att hoja aldersgransen for kostnadsfri tandvard
med ett eller ett par ar.*

Tandlakare ar vana att bedéma om en behandling ska subventioneras

Tandvarden skiljer sig fran évrig hélso- och sjukvard i det avseendet att vuxna
bosatta betalar en storre del av kostnaderna for tandvarden sjalva. For bosatta
finns det ett statligt hogkostnadsskydd som innebar att patienten delvis kan fa
ersattning for vissa tandvardskostnader som &verstiger 3 000 kronor.4 Det
har innebar att tandlakare, till skillnad mot lakare, ar vana att ta stallning till
om en behandling ingar i offentligt finansierad vard, eller om atgarden ska
finansieras av patienten sjéalv.

Folktandvarden ar den vanligaste utféraren men i vissa landsting kan
papperslosa vélja privata utforare

Tandvard bedrivs bade i offentlig regi genom Folktandvarden och av privata
utforare. Det ar bara Folktandvarden som far ge subventionerad tandvard at
asylsokande.#” Motsvarande begrénsning finns inte for papperslésas tand-
vard.“¢ En knapp majoritet av landstingen har dock beslutat att papperslosa
ska vanda sig till Folktandvarden for att fa subventionerad vard. | tio landsting
kan papperslosa dven ga till privata tandvardskliniker. | flera av dessa lands-
ting ar utbudet av privata utforare dock begrénsat till att enbart omfatta de
Kliniker som landstingen har tecknat avtal med.

Mottagningarna ersatts per utford atgard

| nastan samtliga landsting far tandvardsmottagningarna ersattning per utford
atgard enligt en prislista som landstinget har faststallt. Landstingen granskar
eller ifragasatter normalt inte de bedomningar som tandlékarna gér om vilken
vard en papperslos patient bor ges.

Tandlakaren beslutar men stod finns

I samtliga landsting &r det den behandlande tandlékaren som avgér om en
papperslos patient behdver vard och i sa fall vilken vard som ska erbjudas. |
flertalet landsting har antingen landstinget eller Folktandvarden tagit fram
vagledningar i form av detaljerade beslutsstod for att underlatta tandlakarnas

4 Exempel pa detta ar Sormland (till det ar man fyller 21 ar), Halland (till det ar man fyller
19 ar), Vasterbotten (till och med det ar man fyller 19) och Vastmanland (till och med det ar
man fyller 19 ar)

6 Det ar Tandvards- och lakemedelsférmansverket (TLV) som beslutar vilka atgarder som
omfattas av det statliga hogkostnadsskyddet.

47 Enligt forordning (1994:362) som reglerar vardavgifter for asylsokande, galler vardavgift
med 50 kronor for behandling hos en tandlakare inom Folktandvarden.

4 Enligt forordning (2013:412) om vardavgifter m.m. for utlanningar som vistas i Sverige
utan nédvandiga tillstand, far aven privata vardgivare ge behandling till papperslésa enligt
lagen forutsatt att de omfattas av det statliga tandvardsstodet.

49 Utforda behandlingar prévas endast undantagsvis i efterhand. | ett landsting efterhands-
granskas fakturor fran privata utforare.
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bedomning. | nagra landsting kan tandlakare aven fa stod i sin bedémning
genom att kontakta en stodfunktion placerad centralt inom landstinget eller
pa Folktandvarden.® Nagra landsting har dven som rutin att mer omfattande
insatser ska staimmas av med Folktandvarden centralt innan de genomfors.
Syftet med denna rutin &r att sékerstélla en enhetlig bedomning.

De beslutsstod som Statskontoret har tagit del av har i stort sett samma inne-
hall och bygger i de flesta fall pa ett dokument som tagits fram av SKL:s sa
kallade Tandvardsnatverk. Samtliga beslutsstod utgar fran Socialstyrelsens
numera upphavda allmanna rad (1995:4) om hélso- och sjukvard for asyl-
sOkande och flyktingar.

4.2.2 Folktandvardens praxis nar det galler att erbjuda vard
som inte kan ansta

Landstingens atagande beskrivs i flera fall som akut tandvard

Syftet med de beslutsstod som anvéands pa tandvardsomradet ar att beskriva
vad som omfattas av vard som inte kan ansta. Trots det anvands begreppet
akut tandvard som rubrik i flera av landstingens beslutsstod. Aven pa infor-
mationstjansten 1177 Vardguiden anvands begreppet akut tandvard for att
beskriva den tandvard som landstingen ska erbjuda papperslosa.

Akuta tillstdnd behandlas alltid

Landstingen &r enligt tandvardslagen (1985:125) skyldiga att erbjuda alla som
vistas i landstinget akut tandvard om de behéver sadan vard. Av beslutsstoden
framgar det att papperslosa alltid ska erbjudas behandling for akuta tillstand.
Det kan exempelvis vara en behandling for att héva en infektion eller tand-
vark. Att papperslosa alltid ska erbjudas akut vard framhalls ocksa av de tre
landsting vi studerat narmare.

Vad som ska goras for att hava ett akut tillstand framgar inte alltid av besluts-
stoden. Det ar upp till tandl&karen att sjalv avgora vilken behandling som ska
sattas in. Enligt beslutsstoden ska dock vardet av att behalla en tand ur
funktionell och estetisk synpunkt beaktas vid val av behandling. Detta innebar
att tandlakaren ska undvika att dra ut en tand om detta pa ett negativt satt kan
paverka patientens utseende eller formaga att tugga.

Atgarder som syftar till att forebygga akut vard ska erbjudas

Enligt forarbetena till lagen ska en behandling erbjudas dven dar en mattlig
fordréjning beddéms kunna medféra allvarliga foljder for patienten. Vidare
anges att vard kan erbjudas i ett tidigt skede nér detta kan motverka att ett mer

50 Har kan sérskilt Region Orebro lyftas fram som exempel. Har har man inréttat en stod-
funktion bestaende av medicinskt kunniga tandvardsexperter som tandlakare kan ringa for att
fa stod i sina bedémningar.

51 Se http://www.1177.se/Regler-och-rattigheter/Tandvard-i-Sverige-om-man-kommer-
fran-ett-annat-land/.
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allvarligt sjukdomstillstand utvecklas och behov av mer omfattande behand-
ling uppstar. | de tre landsting som vi har gjort en djupare kartlaggning av
tolkas detta som att tandlakarna ska erbjuda behandling for tillstand som
riskerar att snart bli akuta, det vill sdga om tandlakaren inte vidtar en atgard
kommer patienten snart att behéva séka vard pa nytt. Det innebar att tand-
ldkare i vissa fall ska erbjuda behandling av skador eller infektioner som
patienten inte har sokt akut for. Behandlingen behover inte ske omedelbart,
men den ska heller inte foregas av nagon langre vantan. Aven andra landsting
har liknande skrivningar i sina beslutsstod.

Forebyggande atgarder som exempelvis besok hos tandhygienist erbjuds nor-
malt inte i de tre landstingen.

Tandvarden erbjuder inte alltid foljdinsatser

Enligt forarbetena till lagen ska papperslosa erbjudas foljdinsatser som
hanger samman med behandlingen av ett akut tillstand. I lagens forfattnings-
kommentarer anges att sadana foljdinsatser inom tandvarden kan vara att en
tandprotes satts in vid en tandutdragning.s? Detta galler forutsatt att atgarden
ingar i det statliga tandvardsstodet. 5

Var undersokning visar att landstingen inte tolkar detta som att en foljdinsats
alltid ska erbjudas i samband med att ett akut tillstand atgardas. En sarskild
fraga som har uppkommit i vardens tillampning & om en protes ska séttas in
nar en tand dras ut. Detta avgors i hog grad av var tanden har suttit. | fall-
studielandstingen ska tandlakarna véga in tandernas funktion (tuggformaga
och tal) och patientens utseende (framre tander prioriteras framfor bakre
tander) innan de beslutar om protes ska séttas in. | ett av dessa landsting ska
patientens alder vagas in nar patientens utseende beaktas. Detta innebar att en
restriktivare hallning tillampas pa aldre personer.

Pappersldsa erbjuds temporéara foljdinsatser

I de tre landsting som vi har studerat ndrmare tolkas skyldigheten att erbjuda
foljdinsatser efter en akut insats, som att detta i forsta hand avser temporara
insatser. Insatserna ar dock tankta att halla 6ver en langre tid. Tandvarden i
Sormland har beskrivit det som att en behandling ska halla i minst sex mana-
der.®* Aven permanenta foljdinsatser forkommer, om &n i mindre utstrack-
ning. Folktandvarden i Stockholm uppger till exempel att de som regel utfor
permanenta fyllningar. Vidare erbjuder landstingen temporara proteser (I6s-
tdnder) om en utdragen tand ska ersattas.

52 Halso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (prop. 2012/13:109),
sid 59.

53 | praktiken innebar detta att t.ex. visdomstander som dras ut inte ska ersattas med protes.
5% Anledningen till detta ar att Folktandvarden ska kunna ta hand om alla med akuta besvar
sa fort som majligt.
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Ingen skillnad gors mellan asylsokande och papperslosa

Begreppet vard som inte kan ansta rymmer en tidsaspekt. Enligt forarbetena
till lagen maste hansyn tas till att det ar ovisst hur lange den papperslosa kom-
mer att vistas i landet vid bedomningen av vilken vard som ska ges. Varken
i de ndrmare undersokta landstingen eller i de beslutsdokument som vi har
gatt igenom gors nagon skillnad mellan asylsokande och papperslosa i detta
avseende.

Hard belastning pa tandvarden innebar att akuta tillstdnd prioriteras

| och med att jamforelsevis manga personer har sokt asyl i Sverige under 2014
och 2015 har Folktandvarden pa vissa hall fatt en kraftig 6kning av antalet
patienter. Detta har inneburit en 6kad belastning vilket har lett till att akuta
arenden har prioriterats. Tandvard till papperslésa har dock mindre betydelse
for den okade belastningen. Totalt sett utgdr tandvard till papperslosa en liten
del av den totala tandvarden. Under 2015 uppgick exempelvis Landstinget
Vastmanlands kostnader for tandvard till asylsokande till 5,5 miljoner kronor.
Motsvarande kostnad for papperslésa var 24 000 kronor.

4.2.3 Frivilligorganisationernas bild av tandvarden

Under arbetet med var delrapport framholl frivilligorganisationerna att det
fanns problem med lagens tillampning inom tandvarden. Roda Korset i Stock-
holm menade till exempel att Folktandvarden inte levde upp till sitt dtagande
att erbjuda papperslosa tandvard som inte kan ansta. | dag anser frivillig-
organisationerna att Folktandvarden Gverlag har blivit battre pa att ta emot
papperslosa. Det har bland annat blivit lattare for papperslosa att boka tid hos
tandlakare for att géra en bedémning av sin tandstatus. Frivilligorganisatio-
nerna anser dock att tandvarden fortfarande tolkar lagen mer restriktivt an
hélso- och sjukvarden i dvrigt. De ar bland annat kritiska till att tandvarden i
forsta hand erbjuder tempordra atgarder och att foljdinsatser tillampas
restriktivt.

4.3 Sarskilda utmaningar i varden av papperslosa

Som vi beskrivit bedrivs vard till papperslosa i huvudsak inom ramen for
landstingens ordinarie vardorganisationer. Vardens system for information,
tidsbokning, behandling, dokumentation och uppféljning bygger i hég grad
pa att det finns personnummer och kontaktuppgifter till patienten. Att ge vard
till papperslésa innebér sarskilda utmaningar i dessa avseenden.

55 Halso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (prop. 2012/13:109),
sid 59.

% Roda Korsets vardformedling i Stockholm, Uppfoljning av hinder till vard for papperslosa
2015 - En uppdatering av skriften Uppf6ljning av hinder till vard for papperslosa™ fran
2015-01-19.
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4.3.1 Dokumentation av papperslésas vardhistorik

Kraven pa patientsakerhet i svensk lagstiftning galler pd samma satt for
pappersldsa som for andra patientgrupper.®” Reglerna innebér bland annat att
det vid vard ska foras en journal 6ver patienten. Syftet med detta ar i forsta
hand att bidra till en god och séker vard. Om det ar mojligt ska patient-
journalen bland annat innehalla uppgifter om patientens identitet, bakgrunden
till varden, diagnos samt vidtagna och planerade atgarder.

Svart att fa tillgang till vardhistorik med manga olika reservnummer

Lagen om vard till papperslosa innebéar att vard ska erbjudas &ven om den
vardsokande inte vill eller kan identifiera sig. Det finns flera problem forknip-
pade med detta. Ett problem é&r att vardpersonalen inte kan vara séker pa vem
det & som soker vard. Ett narliggande problem &r att det ar svart att fa tillgang
till uppgifter om en papperslos patients vardhistorik. | stallet for person-
nummer anvands sa kallade reservnummer fér att dokumentera vard till
pappersldsa.® Det saknas en nationell standard for detta, olika landsting och
privata vardgivare anvander ofta olika reservnummersystem. Det forekom-
mer ocksa att olika vardenheter inom samma landsting anvéander olika num-
mersystem. Vi har dven fatt beskrivet att en och samma vardenhet utfardar ett
nytt datumbaserat nummer vid varje enskilt besok. Sammantaget innebar
detta att uppgifter om en persons vardhistorik kan finnas pa manga olika
reservnummer. Detta har ocksa beskrivits av Socialstyrelsen. &

Lakarna anser att det finns ett behov av att forbattra dokumentationen

Var enkat till lakare visar att dessa anser att det finns ett behov av att forbéattra
rutinerna for att dokumentera vard och hitta vard som genomforts till pappers-
I6sa. Sju av tio lékare anser att bristande dokumentation om papperslésas
vardhistorik utgor ett hinder som patagligt forsvarar for papperslésa att fa
vard enligt lagen. En lika stor andel anser att det ar ett mycket eller ganska
svart arbetsmoment att fa tillgang till dokumentation om vardhistoriken.
Manga lakare som har kommenterat detta narmare bekréaftar att det ofta

57 patientsakerhetslagen (2010:659) syftar till att framja hog patientsékerhet inom halso- och
sjukvarden. I lagen finns bland annat bestammelser om vardgivarens skyldighet att bedriva
systematiskt patientsékerhetsarbete, skyldigheter for vardpersonal samt Inspektionen for vard
och omsorgs tillsyn. Patientdatalagen (2008:355) syftar till att informationshantering inom
varden ska vara organiserad sa att den tillgodoser bland annat patientsakerhet. Allménna
bestammelser om mal och krav pa varden finns i halso- och sjukvardslagen (1982:763),
patientlagen (2014:821) och tandvardslagen (1985:125).

58 Detta foreskrivs i 3 kap. patientdatalagen (2008:355).

59 Reservnummer har lange anvants inom varden for patienter dar identiteten inte kan fast-
stallas, exempelvis for personer som ar medvetslésa och utan identitetshandlingar vid
ankomst till en vardinrattning eller personer som har skyddad identitet. Ett reservnummer
bestar vanligtvis av atta siffror.

80 Socialstyrelsen, Vard for papperslosa — Vard som inte kan anstd, dokumentation och iden-
tifiering vid vard till personer som vistas i landet utan tillstdnd (februari 2014), sid. 24.

61 Se &ven hilaga 3, Fraga 8.
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forekommer flera olika reservnummer for en och samma papperslosa patient.
Lakarna beskriver att det till f6ljd av detta uppréttas flera patientjournaler, att
journalerna blir ofullstandiga och att de blir svara att 6verhuvudtaget hitta.
Flera lakare har framhallit att det ar svart eller omajligt att fa sammanhéangan-
de information om patienten.

Samordningsnummer kommer inte I6sa dokumentationsproblemen

Pa uppdrag av regeringen har Socialstyrelsen tidigare analyserat fragan om
dokumentation av vard till papperslosa. De kom fram till att det inte behdvs
nagon ny separat ordning for dokumentation av papperslosa, eftersom det
géllande regelverket for informationshantering och journalféring galler &ven
for papperslosa. Socialstyrelsen konstaterade vidare att det inte finns nagot
sakert satt att identifiera patienter i malgruppen, men att en sakrare identifie-
ring ar nddvandig for att kunna uppratthalla patientsékerheten. 62

| delrapporten foreslog Statskontoret att regeringen skulle ge Socialstyrelsen
| uppdrag att ta fram ett system som, béattre an dagens reservnummersystem,
kan tillgodose kraven pa patientsékerhet. Skatteverket har fatt i uppdrag av
regeringen att i samrad med Socialstyrelsen och Migrationsverket utreda for-
utsdttningarna att ge samtliga asylsokande ett samordningsnummer, i syfte att
Oka patientsékerheten.

Det &r enligt Statskontoret tankbart att ett fungerande system for samord-
ningsnummer till asylsokande pa sikt skulle kunna skapa battre forutsatt-
ningar att folja dven papperslosas vardhistorik. Detta forutsatter dock att per-
soner som har fatt avslag pa en asylansékan och lever som gémda fortsatter
att anvanda detta nummer nar de soker vard. Det forutsitter ocksa att
vardgivaren accepterar att registrera vard med ett tidigare utfardat samord-
ningsnummer och att detta inte moter nagra administrativa eller tekniska
problem. Socialstyrelsen har pekat pa att samordningsnummer till asylsékan-
de bara kommer att 16sa problemet med brist pa ID-nummer for papperslosa
pa langre sikt och da anda aldrig fullt ut.

4.3.2 Information till papperslésa om lagen

Landstingen har inte aktivt arbetat med att sprida information om lagen till
malgruppen. Overgripande information om lagen finns dock tillganglig pa
landstingens externa webbplatser och pa informationstjansten 1177 Vard-
guiden. Informationen pa landstingens webbplatser finns som regel endast att
tillgd pa svenska. Pa 1177 Vardguiden finns dock information om lagen

62 Socialstyrelsen, Vard for pappersldsa — Vard som inte kan anstd, dokumentation och iden-
tifiering vid vard till personer som vistas i landet utan tillstdnd (februari 2014), sid. 8.

83 Samordningsnummer paminner om personnummer och tilldelas personer for att undvika
personforvaxling eller for att gora det lattare for myndigheter att utbyta information.
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oversatt till flera olika sprak. Nagra landsting har &ven tagit fram sarskilt
informationsmaterial som vander sig till papperslosa.

Vart arbete har visat att mun-till-mun-metoden mellan papperslésa formodli-
gen &r den viktigaste informationskallan till papperslosa. Aven frivilligorga-
nisationerna ar viktiga for kunskapsspridningen genom deras direktkontakt
med papperslosa. Dessa spelar en betydande roll som vardférmedlare och
som lank mellan varden och de papperslosa.

4.3.3 Vard till papperslosa barn

Landstingen ar skyldiga att erbjuda vard till pappersldsa barn i samma
omfattning som till bosatta barn. Detta stéller storre krav pa landstingen och
innebar ytterligare utmaningar for dem i jamforelse med att ge vard till vuxna
papperslosa. Det marks sarskilt inom tandvarden. Landstingen &r skyldiga att
erbjuda pappersldsa barn fullstandig och regelbunden tandvard. For att kunna
kalla dessa barn till undersékning maste dock landstingen ha kdnnedom om
vilka papperslésa barn som vistas inom landstinget. Eftersom detta inte ar
mojligt ar det forst nar Folktandvarden far kannedom om ett barn, till exempel
I samband med ett akutbesdk, som férebyggande undersékningar och behand-
lingar kan erbjudas och planeras. Att behandla pappersldsa barn fullstandigt
och regelbundet rymmer édven ett stort matt av osdkerhet eftersom barnet nar
som helst kan utvisas eller flytta av andra skal. Tandvarden avstar ofta fran
att erbjuda tandreglering da det kan medfora allvarliga féljder om en sadan
behandling avbryts.

4.3.4 Efterbehandling och upprepad behandling

Att ge vard till papperslosa som kraver efterbehandling eller upprepad
behandling innebar en sarskild utmaning for varden. Eftersom kontaktupp-
gifter ofta saknas &ar papperslosa i regel svara att uppratthalla kontakt med. %
Detta skapar en osakerhet om huruvida en behandling kommer att kunna full-
foljas. | var lakarenkat anser nastan sju av tio lakare att detta utgor ett hinder
som patagligt forsvarar for papperslosa att fa vard enligt lagen. Problemet har
aven beskrivits av flertalet av de landsting vi har intervjuat. Bristande
kontaktuppgifter och osakerhet om en behandling kan fullféljas, leder enligt
Statskontoret till att papperslosa i vissa fall i praktiken riskerar att erbjudas
mindre omfattande vard an vad lagen foreskriver.

% Den normala rutinen inom varden &r att kalla patienter via brev, men det fungerar inte utan
en adress. Att i stallet kalla papperslosa via telefon ar ocksa problematiskt da de kan bli
oroliga om de far samtal fran dolt nummer vilket gor att de inte svarar. Att bli kallad via SMS
ar enligt frivilligorganisationerna vad papperslosa sjalva foredrar. Detta forsvaras dock av
tekniska begransningar eller av att personalen inte anvander sig av mojligheten.
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4.3.5 Halsoundersokningar

Enligt lagen ska landstingen erbjuda papperslosa en halsoundersékning om
det inte ar uppenbart obehovligt. Halsoundersokning ska erbjudas en gang
under personens vistelse i Sverige. Landstingen har dock inte nagon skyldig-
het att efterforska vilka personer som befinner sig i deras omrade och som
saknar tillstand att vistas i landet. Darfor ska papperslosa erbjudas en hélso-
undersokning nar de uppsoker varden.® Var uppfoljning visar att det inte ar
sa vanligt att landstingen erbjuder halsoundersokningar till papperslésa. En
forklaring till detta ar att papperslosa, till skillnad fran asylsokande, inte gar
att kalla till en sadan undersokning.

4.3.6 Spraksvarigheter och tolkbrist

Redan i delrapporten beskrev vi att spraksvarigheter och brist pa tolkar inne-
bar flera utmaningar for varden i efterlevnaden av lagen. Papperslosa patien-
ter har exempelvis ofta svart att boka tid for ett besok via telefon och att
kommunicera under sjalva besoket. Enligt Réda Korset ar det manga bland
de papperslosa och vardpersonalen som inte kanner till att varden &r skyldig
att erbjuda tolk om det behdvs. Att fa tillgang till en tolk kan vara ett problem
bade for papperslosa och for andra grupper, eftersom antalet tolkar varierar
mellan olika sprak och mellan olika regioner. Vidare finns det en brist pa
auktoriserade sjukvardstolkar.® | var enkat har mer an sju av tio lakare angett
att spraksvarigheter utgor ett hinder som patagligt forsvarar for papperslosa
att fa vard enligt lagen.

Landstingen beskriver att tolkbristen och spraksvarigheterna vid vard till
papperslosa har blivit &n mer patagliga till foljd av det kraftigt 6kade antalet
asylsokande under hosten 2015. Tolkbristen paverkar varden till bade pap-
perslosa, asylstkande och bosatta som inte beharskar svenska spraket. Flera
landsting har tagit initiativ till egna losningar pa problemet dar man utnyttjar
landstingets egna vardanstallda som har sprakkunskaper.

4.4 Statens insatser for att underlatta efterlevnaden

Tidigare har vi beskrivit landstingens arbete och atgarder for att underlatta for
varden att efterleva lagen. | Statskontorets uppdrag har dven ingatt att kart-
ldgga om och hur staten arbetar med detta.

8 Halso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand (prop. 2012/13:109),
sid. 59-60.

% Statskontoret, En tolkningsfraga - Om auktorisation och atgarder for fler och battre tolkar
(2012:2), sid. 31-32 samt Statskontoret, Sju forslag for effektivare anvéndning av tolkar i
domstol (2015:1).
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Fa initiativ fran statliga myndigheter for att underlatta efterlevnaden

Statskontoret beskrev i delrapporten att det var fa statliga myndigheter med
ansvar inom halso- och sjukvardsomradet som fram till april 2015 hade tagit
egna initiativ for att underlatta efterlevnaden av lagen om vard till pappers-
l6sa. Vi konstaterar att myndigheterna dven under det senaste aret har tagit fa
egna initiativ till att utveckla regelverk och végledningar kopplat till lagen
eller till gruppen papperslésa. Socialstyrelsen har samlat évergripande infor-
mation om lagen pa sin webbplats, bland annat om begreppet vard som inte
kan ansta.” Myndigheten har ocksa kortfattat beskrivit sin syn pa vilka som
réknas som papperslosa.

Socialstyrelsen har inte fortydligat begreppet vard som inte kan ansta

Pa uppdrag av regeringen lamnade Socialstyrelsen i februari 2014 en rapport
i syfte att stodja vardens genomforande av lagen. Uppdraget innebar bland
annat att lamna ett fortydligande av tillampningen av begreppet vard som inte
kan ansta. Som vi har beskrivit drog Socialstyrelsen slutsatsen att det inte ar
mojligt eller lampligt att ange vilka diagnoser, tillstand eller tgarder som
omfattas av vard som inte kan ansta.

IVO har haft ett egeninitierat tillsynsarende som ror papperslésa

Inspektionen for vard och omsorg (IVO) ska bland annat svara for tillsyn
inom hélso- och sjukvarden och som en del av tillsynen préva klagomal mot
varden och dess personal. Myndighetens tillsyn innefattar d&ven den vard som
ges till papperslosa.t Vardgivare kan gora en sa kallad lex Maria-anmélan
nar det galler sddan vard och papperslosa eller till exempel en frivilligorgani-
sation kan lamna klagomal till IVO. Papperslosa kan, atminstone teoretiskt
sett, lamna klagomal mot vardgivare om exempelvis vardskada pa grund av
att de har nekats vard som inte kan ansta.

Sedan lagen tradde i kraft har det inte kommit in nagon lex Maria-anmalan
eller nagot klagomal till IVO som rort papperslosa. Under 2015 fattade IVO
dock beslut i ett egeninitierat tillsynsarende av hur lagen om vard till pappers-
l6sa tillampades inom delar av priméarvarden i Region Skane, bland annat nar
det gallde personalens kdnnedom om lagen.® Myndigheten avslutade &rendet
utan kritik. Detta ar det enda tillsynsédrende som IVO haft som varit direkt
kopplat till lagen och gruppen papperslosa.

IVO har framhallit for Statskontoret att forutsattningarna for att bedriva
tillsyn generellt sett kan vara mer komplicerade nér det géller papperslésa

67 Se http://www.socialstyrelsen.se/vardochomsorgforasylsokandemedflera/halso-
ochsjukvardochtandvard/vilkenvardskaerbjudas.

% Enligt lagen om vard till papperslosa ska foreskrifter som galler for vard som ges med stod
av halso- och sjukvardslagen (1982:763) och tandvardslagen (1985:125), tillampas aven for
vard som ges enligt lagen om vard till papperslosa.

% Tillsynen skedde enligt 7 kap. 1 § patientssakerhetslagen (2010:659).
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jamfort med bosatta, bland annat eftersom det &r svart att sakerstalla till-
gangen till de papperslosas fullstandiga vardhistorik. IVO har ocksa pekat pa
att de har begransade resurser for egeninitierad tillsyn och att de prioriterar
detta arbete utifran risk och vasentlighet. Hittills har andra fragor an pappers-
l6sas vard varit mer prioriterade.

Pagaende regeringsuppdrag som pa sikt kan underlatta for varden

Regeringen har gett flera uppdrag till statliga myndigheter som enligt Stats-
kontoret pa sikt kan komma att underlatta varden till papperslésa, d&ven om
flera av dem i forsta hand ror asylsdkande:

e | syfte att 0ka patientsékerheten ska Skatteverket i samrad med Social-
styrelsen och Migrationsverket utreda forutsattningarna for att ge samtliga
asylsokande ett samordningsnummer. Uppdraget ska redovisas den 30
april 2016.

e Socialstyrelsen ska gora en kartlaggning av stddet avseende andra talade
sprak an svenska inom varden, bland annat tillgangen till tolkar och fler-
sprakig personal. Uppdraget ska redovisas den 30 april 2016.

e Socialstyrelsen ska gora en fordjupad analys av vardens maéjligheter och
utmaningar nar det galler att tillhandahalla vard till asylsokande och nyan-
landa. Uppdraget ska redovisas den 30 september 2016.

e Socialstyrelsen och Folkhalsomyndigheten ska gemensamt stddja lands-
tingens arbete med att erbjuda hélsoundersokningar till asylstkande.
Syftet &r att andelen genomforda undersdkningar ska 6ka. Uppdraget ska
slutredovisas den 30 april 2017.

4.5  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Indikationer pa bristande kdnnedom och kunskap om lagen

Frivilligorganisationernas erfarenheter tyder pa att okunskap om lagen hos
vardpersonal &r det vanligaste hindret i de fall papperslosa inte far vard. Det
finns enligt Statskontoret indikationer pa bristande kdnnedom och kunskap
om lagen hos allménlakare i primarvarden. | var lakarenkat uppgav sju av tio
lakare att de hade hort talas om lagen, men inte kanner till den sa val. Vidare
svarade sex av tio lakare ’ja’ pa fragan om huruvida lagen endast avser akut
hélso- och sjukvard. Det & anmarkningsvart att — nastan tre ar efter att lagen
tradde i kraft — inte en hogre andel svarade "nej’ pa denna fraga. Det bor sam-
tidigt framhallas att mycket tyder pa att ju storre praktisk erfarenhet varden
far av att bemota och behandla papperslosa, desto battre blir ocksa kunskapen
om vad lagen narmare innebar.

Utmaning att tillampa begreppet vard som inte kan ansta

I enlighet med lagens forarbeten har landstingen dverlamnat till behandlande
vardpersonal att avgora vilken vard som ska ges. Det ar dock en utmaning for
personalen att i det enskilda fallet tolka och tillampa begreppet vard som inte
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kan ansta. Mer an fyra av tio allménlakare anser att det ar ett mycket eller
ganska svart arbetsmoment att tillampa begreppet. Statskontoret bedémer
samtidigt att en praxis har borjat séatta sig i tillampningen, vartefter fler i
vardpersonalen har mott eller behandlat papperslésa. Den Gvergripande bild
som har framkommit i vart arbete ar att héalso- och sjukvarden i oklara fall
snarare "friar an faller”, nar det galler att bedéma vilken vard som inte kan
ansta.

Vagledningarna for vardens efterlevnad av lagen kan forbéattras

Samtliga landsting har tagit fram olika typer av information, vagledningar och
stoddokument for att underlatta halso- och sjukvardens efterlevnad av lagen.
Statskontoret konstaterar dock att innehallet i och utformningen av dessa
varierar i hog grad mellan landstingen. Vi beddémer att véagledningarna i
manga landsting kan bli mer utforliga och battre anpassade till den konkreta
situation som olika personalgrupper som till exempel ldkare, sjukskoterskor
och receptionspersonal stélls infor. Har finns det goda mojligheter till erfaren-
hetsutbyte mellan landstingen.™

Tandvarden bor undvika att anvanda begreppet akut tandvard

Utifran var undersokning bedomer vi att tandvarden styrs med intentionen att
papperslosa ska erbjudas vard som inte kan ansta. Detta visar den genomgang
som vi har gjort av de vagledningar som anvéands samt de intervjuer med fore-
tradare for tandvarden som vi genomfort. Statskontoret anser dock att tand-
varden bor undvika att, pd det satt som nu sker, anvanda begreppet akut
tandvard i sin information och sina vagledningar eftersom det innebar en risk
for att papperslosa erbjuds for lite vard.

Forutsattningarna for att gora bedéomningar av vad som avses med vard som
inte kan ansta ser lite annorlunda ut inom tandvarden jamfort med halso- och
sjukvarden i dvrigt. Det beror pa att det & mer vanligt forekommande, bade
for bosatta och papperslésa, att skador behandlas med temporara atgarder.
Statskontoret kan inte beddma om de avvéagningar som tandvarden gor om
papperslosa ska erbjudas temporara eller permanenta insatser ar rimliga givet
lagstiftningen.

Stora brister med dagens reservnummersystem

Det faktum att lagen innebar att vard ska erbjudas &ven om den vardsokande
inte vill eller kan identifiera sig utgor enligt Statskontoret en grundldggande,
narmast strukturell, utmaning for varden som forsvarar tillampningen. Det
finns samtidigt stora brister med dagens reservnummersystem beroende pa att

0| delrapporten pekade vi pd Skane och Stockholm som tva sarskilt goda exempel pa
landsting som tagit fram bra, lattillganglig och uppdaterad information om vard till pappers-
I6sa. Stockholm har tagit fram Vardgivarguiden som ar en sarskild webbplats for information
och tjanster till personal och vardgivare i landstinget. P4 Vardgivarguiden finns bland annat
en handbok med regler, rattigheter och rutiner som técker de flesta fragestallningar som kan
uppkomma nar papperslosa ska erbjudas vard.
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en och samma papperslosa patient kan ha flera olika reservnummer. Sju av
tio lakare anser att bristande dokumentation om vardhistorik utgor ett hinder
som patagligt forsvarar for papperslosa att fa vard enligt lagen. Statskontoret
bedomer att avsaknaden av tillforlitlig dokumentation utgoér den enskilt
storsta patientsakerhetsrisken i varden av papperslosa.

Statskontoret vill dven peka pa de sérskilda utmaningar som finns for lands-
tingen nar det géller att erbjuda vard till papperslosa barn i samma omfattning
som bosatta samt att ge vard som kraver upprepad behandling eller efter-
behandling.
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5 Lakemedel — hur fungerar det att
tillampa lagen?

| detta kapitel analyserar vi hur landstingen tillampar lagen nar det galler
lakemedel som forskrivs i samband med vard till papperslosa. Kapitlet beskri-
ver bland annat de hinder och problem som forsvarar for papperslosa att fa
tillgang till sadana lakemedel.

5.1 Landstingens skyldighet att erbjuda lakemedel

Subventionerade lakemedel i samband med vard som ges enligt lagen

Enligt lagen om vard till papperslosa ska landstingen erbjuda papperslosa
personer lakemedel som forskrivs i samband med vard som ges med stod av
lagen. Det géller enbart lakemedel som ingar i lakemedelsférmanerna.™

Enligt forordningen om vardavgifter for papperslosa ska de betala avgift, ofta
benamnd egenavgift, med hogst 50 kronor per lakemedel. Fran och med den
1 januari 2016 galler full kostnadsfrinet for papperslésa barn under 18 ar,
liksom for asylsokande och bosatta, for lakemedel som omfattas av formaner-
na. Det finns inga bestdmmelser om att landstingen ska subventionera for-
brukningsartiklar som exempelvis stomipasar eller artiklar som behovs for att
tillfora kroppen lakemedel.

50 kronor per expeditionstillfalle oavsett antalet lakemedel

Papperslosa ska betala en avgift pa hogst 50 kronor per lakemedel”. Flera av
apoteksakttrerna anser att denna formulering i férordningen ar otydlig. Infor
lagens ikrafttradande lamnade Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) ett
forslag som bland annat preciserade innebdrden av detta. Samtliga landsting
har anammat forslaget som innebdr att egenavgiften ska vara hogst 50 kronor
vid varje expedieringstillfalle for 1akemedel utskrivet vid samma tillfalle av
samma forskrivare och for hogst tre manaders behandling. Var enkat till
apoteksaktorerna visar ocksa att de tillampar denna rutin i praktiken, vilket
innebdr att papperslésa betalar maximalt 50 kronor per tillfalle oavsett hur
manga lakemedel de hamtar ut. Vi har inte i arbetet i Ovrigt fatt nagra signaler
om nagon annan tillampning.

L Det vill saga lakemedel som omfattas av lagen (2002:160) om lakemedelsforméaner m.m.
Enligt smittskyddslagen (2004:168) &r lakemedel som har forskrivits av Idkare mot en all-
manfarlig sjukdom, och som lakaren bedémer minskar risken fér smittspridning, helt kost-
nadsfria for papperslosa.

61



Begransade atgarder och véagledningar for varden att efterleva lagen

Pa landstingens intranat, externa webbplatser samt pa informationstjansten
1177 Vardguiden, beskrivs vad lagen och forordningen innebar nér det géller
skyldigheten att erbjuda lakemedel till papperslosa. Statskontorets évergri-
pande bild &r att beskrivningarna som avser lakemedel &r korrekta om &n av
allmén och deskriptiv karaktar. Flertalet landsting har ocksa tagit fram nagon
form av kortfattad anvisning eller instruktion som ror den praktiska hante-
ringen och forskrivningen av lakemedel till papperslosa.

Ett antal landsting har riktlinjer om att e-recept inte ska anvéndas medan
andra rekommenderar anvandningen av detta. Statskontoret har &ven noterat
att landstingen ger delvis olika information betréffande den faktiska mojlig-
heten att forskriva e-recept. Atminstone ett landsting anger att recept ska
skrivas pa papper eftersom det inte ar tekniskt mojligt att skicka e-recept med
reservnummer. Andra landsting anger tvartom att e-recept kan anvandas givet
att det sker pa ratt stt.

Ingen av de statliga myndigheter som vi har studerat har genomfort nagra
atgarder eller tagit fram vagledningar eller rutiner specifikt for att underlatta
for varden att tillampa lagen nar det géller lakemedel till papperslosa.

Apotekspersonalen har kunskap om lagen

Som komplement till landstingens information har samtliga apoteksaktorer
information till personalen pa sina intranat, bade om lagen och om lands-
tingens skyldighet samt beskrivningar av apotekens rutiner vid expediering.
En del av informationen ar véagledning till personalen om apotekens legitima-
tionskontroll vid expediering till papperslosa.

| var enkét beskriver apoteksaktorerna sjalva att personalens kunskap om
lagen 6verlag &r god. Det finns dock en variation i kunskapen mellan enskilda
apotek och farmaceuter beroende pa att erfarenheten av att expediera till
pappersldsa varierar mellan apoteken och olika delar av landet. Apotek néra
vardcentraler i omraden med manga papperslosa har storre kunskap om lagen
och hur expediering kan hanteras rent praktiskt.

| samtal med Lakemedelsverket och andra aktorer har vi inte uppfattat att just
bristande kunskap hos apotekspersonal om lagen och dess tillampning utgor
ett storre hinder for papperslosa att fa tillgang till lakemedel. Lakemedels-
verket har fram till och med mars 2016 inte fatt in nagot formellt klagomal
mot ett apotek om att papperslosa inte har fatt sina lakemedel. Enligt myn-
digheten forefaller apoteken ha hittat ett arbetssatt som gor att papperslosa
kan fa ut lakemedlen.

2 | akemedelsverket har dock noterat att det kan vara lite krangligt for papperslosa att hamta
ut sa kallade sarskilda lakemedel som t.ex. narkotikaklassade ldkemedel.
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Landstingens ersattning till apoteken fungerar bra

Landstingen ska ersatta apoteken for mellanskillnaden mellan apotekens for-
saljningspriser och den egenavgift som pappersldsa betalar. Vart arbete har
visat att detta fungerar bra, apoteken far ersattning for sina kostnader.

Apoteksaktorerna anser att landstingen éverlag har tydliga beskrivningar pa
sina webbplatser av faktureringsrutiner for apoteken. Aven om rutinerna ar
olika fungerar de att tillampa i praktiken. Erfarenheterna visar att det &ar
mycket ovanligt att landstingen ifragaséatter eller nekar apoteken kostnads-
ersattning. De fa exempel pa detta som vi kanner till har avsett vard som det
berérda landstinget har bedomt kunnat anstd och dar de forskrivna lake-
medlen inte heller ingatt i lakemedelsformanerna. Det finns ocksa exempel
dar papperslosa inte har kunnat betala egenavgiften, men dar apoteken lamnat
ut lakemedlen och landstingen i sin tur ersatt apoteken for hela kostnaden
inklusive den uteblivna egenbetalningen.

5.2  Hinder och problem for tillgang till lakemedel

Apotekens identitetskontroll kan utgdra ett hinder men pappersrecept
fungerar i praktiken som kontroll

Lakemedel som en lakare forskriver till papperslosa ska hamtas ut pa ett apo-
tek. Utifran vara samtal med apoteksbranschen och Lakemedelsverket har vi
uppfattat att identitetskontrollen utgor den storsta utmaningen for apoteken
nar det galler lakemedel till pappersldsa. I grunden géller samma regler och
krav pa apoteken och farmaceuterna nar lakemedel expedieras till papperslosa
som for bosatta. Vid expediering av receptbelagda lakemedel ska farmaceuten
utfora ett antal kontroller samt ge information och radgivning innan lake-
medlet far lamnas ut. Ett viktigt exempel pa detta &r kontroll av receptet och
identitetskontroll sa att ratt lakemedel lamnas ut till rétt person.” Vid expe-
diering av lakemedel till papperslosa &r det dock sallan mojligt att gora en
vanlig identitetskontroll. | dessa fall tvingas farmaceuten gora en Over-
gripande rimlighetsbedémning. En apoteksaktor beskriver denna bedémning
som en avvagning mellan behovet av kontroll och att en person som behdver
behandling far sina lakemedel.

73 Lakemedelsverket har for Statskontoret beskrivit att utgangspunkten ar att expediering ska
kunna goras aven till en person som inte kan legitimera sig pa vanligt satt. Det ar upp till
farmaceuten att avgora vilka kontroller som kan goras i stallet. Myndigheten pekar pa att
detta kan komma att leda till att expediering i vissa fall inte kan ske da identiteten inte kan
styrkas i sddan grad att farmaceuten kanner sig tillrackligt saker for att lamna ut lakemedlet.
4 Lakemedelsverket foreskrifter (LVFS 2009:13, 5 kap, 178) anger att "Vid utlamnande av
lakemedel [...] ska apotekspersonalen se till att utlamnandet gors till ratt person.”. Vid utlam-
nande av s.k. sarskilda lakemedel, t.ex. narkotikaklassade lakemedel, ar kraven pa att saker-
stélla identiteten striktare. Statskontoret har inte analyserat hanteringen i dessa fall.
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Var utredning visar att det i praktiken oftast racker med att den papperslosa
Overlamnar ett pappersrecept for att apoteket ska anse att ratt lakemedel 1am-
nas ut till ratt person. Det kan dock &ven férekomma att en farmaceut, som en
del av beddmningen, kontaktar den forskrivande lakaren eller att en medfol-
jande person till den papperslésa styrker identiteten.

Papperslosa med pappersrecept kan hamta ut sina lakemedel pa praktiskt taget
samtliga landets apotek. Ingen av apotekskedjorna har nagon begrénsning
genom att exempelvis hanvisa dem till enbart vissa apotek.

Felaktigt ifyllda recept riskerar att leda till att papperslosa inte far
lakemedel till subventionerat pris

En forutsattning for att pappersrecept ska kunna anvandas ar dock att de ar
korrekt ifyllda av forskrivaren.” Om det inte framgar pa receptet att det avser
en papperslos person kan apoteket komma att neka utlamning eller sa kan
personen fa betala lakemedlets fulla kostnad. | sddana situationer kan farma-
ceuten kontakta forskrivaren for att kontrollera uppgiften. Roda Korset menar
dock att det finns exempel pa dar detta inte skett och dar patienten har tvingats
ga tillbaka till den lakare som har skrivit receptet.

| arbetet med Statskontorets delrapport fick vi signaler fran apoteken om att
det inte var ovanligt att det saknas information pa recepten om att de avser en
papperslos person. Savil apoteken, Roda Korset som Lakare i Varlden menar
att det fortfarande &r ett problem med felaktigt ifyllda recept. Réda Korsets
vardformedling i Stockholm registrerar de olika typer av hinder for vard till
papperslosa som kommer till organisationens kdnnedom. Under 2015 utgjor-
de felskrivet recept orsaken till ndstan en femtedel av de registrerade hindren
for vard till papperslosa. Enligt vardférmedlingen far den lagga ner betydande
tid pa att ringa och informera lakare samt se till att nya korrekta recept
skrivs.” Vidare har fyra av fem av de stora apoteksaktorerna i var enkét pekat
pa felaktigt ifyllda recept som ett problem for apoteken och papperslosa i
tillampningen av lagen.

> Enligt den rutin som landstingen tillampar (och som bygger pa SKL:s ovan niamnda
forslag) ska en receptblankett liksom ett e-recept mérkas med texten "UTill — betalas av
landstinget XXX alternativt ”"Papperslds — betalas av landstinget XXX” i doseringsfaltet.
Darutover ska forskrivarens arbetsplatskod och forskrivarkod anges pa receptet. Enligt ruti-
nen ska receptet dven forses med ett reservnummer. Sa vitt Statskontoret forstar maste det
dock inte nodvandigtvis finnas ett reservnummer angivet péa receptet, for att apoteken ska
lamna ut lakemedlen. Sett med utgangspunkt fran apotekens uppgift att kontrollera att ratt
lakemedel lamnas ut till ratt person, tillfor inte reservnumret nagot.

76 Detta avsag perioden januari-oktober. Uppféljningen visar dock inte hur vanligt det ar rent
faktiskt med felskrivna recept. De papperslosa som Vardférmedlingen moter utgor en liten
del av de totala antalet papperslosa i Stockholm och i landet som helhet. (Fran Roda Korsets
vardférmedling Stockholm, Uppféljning av hinder till vard for papperslésa 2015.)
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Var lakarenkat visar att nastan fyra av tio lakare anser att det ar ett mycket
eller ganska svart arbetsmoment att utfarda lakemedelsrecept.”” En vanlig
kommentar bland lakare som kommenterat detta nd&rmare &r att pappersrecept
ar krangligare och kréaver en extra arbetsinsats jamfort med e-recept, som i
dag ar det vanligaste sattet att utfarda recept for bosatta.™

E-recept medfor risker for pappersldosa och merarbete for apoteken

Aven om det totalt sett ar relativt ovanligt med e-recept for papperslosa sa
forekommer det. I dessa fall blir proceduren mer omsténdlig fér den pappers-
I6sa och apoteket. Utlamning av lakemedel vid e-recept forutsatter att for-
skrivaren styr receptet till ett enskilt specifikt apotek. Den papperslésa han-
visas da till just detta apotek. Om denna besoker ett annat apotek kommer
farmaceuten inte kunna hitta receptet pa grund av tekniska begransningar i
sokmojligheterna. Konsekvensen av detta &r att den papperslsa inte kan
hamta ut sina l&dkemedel.

Flera av apoteksaktdrerna menar att det generellt sett ar svarare och mer
arbetskrédvande att hantera e-recept, inte minst betraffande kontrollen av att
lakemedlet lamnas ut till ratt person. Vidare maste e-recept liksom pappers-
recept fyllas i pa ett korrekt satt for att apoteken ska kunna hantera dem, bland
annat maste forskrivaren ange fodelsedatumet. Den pappersldsa maste sedan
uppge detta nummer for apoteket. Genom att soka pa fodelsedatumet kan
farmaceuten hitta e-receptet samtidigt som personen kopplas ihop med rétt
recept. Enligt E-halsomyndigheten fungerar e-recept pa samma satt for pap-
perslésa som for andra personer som av olika skél saknar fullstandigt person-
nummer.™

Vi har inte uppfattat att forekomsten av e-recept utgor ett stort problem for
papperslosa. Men det finns alltid en risk for att en papperslos inte forstatt att
lakemedlet maste hamtas pa ett specifikt apotek, att just detta apotek inte har
lakemedlet i lager eller att forskrivaren inte har fyllt i receptet korrekt.

Spraksvarigheter ger merarbete for apoteken

| kapitel 4 beskrev vi att spraksvarigheter och tolkbrist utgor en utmaning for
varden att hantera i motet med saval papperslésa som med andra grupper.
Sprakmassiga utmaningar finns dven for apoteken, inte minst nar det galler
kravet att ge individuellt anpassad information sa att patienten kan anvanda

7 Se &ven bilaga 3, Fraga 9.

8 Andelen expeditioner fran pappersrecept &r totalt sett under tva procent. (Lakemedels-
verket, Minskad anvandning av sarskilda receptblanketter, juni 2015, sid. 12.)

™ Vid avsaknad av personnummer ar det enligt E-halsomyndigheten mojligt att skicka e-
recept till den sa kallade receptbrevlddan genom att i stéllet ange ett sexsiffrigt fodelsedatum.
Apoteket kommer att kunna hitta e-receptet om det soker pa detta fodelsedatum. En forut-
sattning for detta ar dock att det nummer som forskrivaren anger i e-receptet har karaktaren
av ett fodelsedatum. Om forskrivaren anger detta pa ett annat sétt, t.ex. genom att anvanda
bokstéver eller ange annat antal siffror &n sex, kommer det att "fastna” hos E-hdlsomyndig-
heten med konsekvensen att apoteken inte kan ta del av det.
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lakemedlet pa ratt satt.2° Flera apoteksaktdrer har pekat pa att detta ar en for-
svarande omstandighet vid expedieringen som skapar ett merarbete.

Manga apotek har egna anstallda med kunskaper i utlandska sprak. Apotekens
bemanning sker till viss del utifran den omgivande kundkretsens (bosatta,
asylsokande eller papperslosa) sprakbehov. Flera aktorer har ocksa egna
"tolkformedlingar” pa sina intrandt med information som innebar att ett
apotek kan ringa upp en farmaceut med sarskilda sprakkunskaper pa ett annat
apotek. Vidare finns det pa manga apotek sedan lang tid tillbaka fortryckta
foldrar, sa kallade doseringsanvisningar, med grundlaggande information pa
ett 20-tal olika sprak. Farmaceuterna fyller i dessa med bland annat uppgifter
om doseringen av ett lakemedel i det enskilda fallet.

Liksom inom varden i 6vrigt kan det enligt Statskontoret inte uteslutas att
spraksvarigheter utgor en risk for patientsakerheten, exempelvis om det inne-
bar att pappersldsa inte forstar den information som farmaceuten ger.

Forskrivning av lakemedel utanfor lakemedelsférmanerna

Statskontorets kontakter med bland annat apoteken visar att ldkare ibland
forskriver lakemedel som inte subventioneras trots att det finns alternativ som
ingar i lakemedelsformanerna. Det forekommer ocksa att lakare skriver ut
receptfria lakemedel som sallan eller aldrig ingar i férmanerna, till exempel
jarntabletter, véarklakemedel och stolpiller till barn. | samtliga dessa fall far
den papperslosa, i enlighet med reglerna, sta for hela kostnaden sjalv alter-
nativt avsta fran att hamta ut lakemedlen. Statskontoret bedémer att den har
typen av problem totalt sett &r relativt ovanlig, men det innebér ett avgorande
problem i det enskilda fallet.

Ett nérliggande problem &r att papperslosa enligt lagen inte har rétt till sub-
ventionerade forbrukningsartiklar. Detta innebar exempelvis att en pappers-
I6s kan fa insulin subventionerat, men inte subventionerade kanyler som
krdvs for att injicera insulinet eller teststickor for att mata blodsockret.

Begransade ekonomiska resurser

Roda Korset, Lakare i Varlden och Rosengrenska stiftelsen vittnar om att
pappersldsa, i synnerhet kvinnor, har mycket begransade ekonomiska resur-
ser. Organisationerna anser att det &r ett allmant problem att pappersldsa har
svart att sjalva finansiera egenavgiften for lakemedel pa 50 kronor eller hela
kostnaden for medicinska forbrukningsartiklar som exempelvis kanyler for
insulin. Det ar inte ovanligt att frivilligorganisationerna pa olika sétt bidrar
till papperslosas betalning for egenavgiften. Vidare har nagra apoteksaktorer

8 Lag (2009:366) om handel med lakemedel staller krav pa apoteken att tillhandahalla
individuell information och radgivning om lakemedel och ldkemedelsanvandning.
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beskrivit for Statskontoret att papperslosa ofta valjer att inte hamta ut for-
skrivna lakemedel pa apoteken i de fall dar det visar sig att dessa inte ingar
lakemedelsformanerna och att de sjalva maste betala hela kostnaden.

5.3  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Skyldigheten att erbjuda lakemedel till pappersldsa efterlevs dverlag

Var utredning visar att landstingens skyldighet att erbjuda subventionerade
lakemedel till pappersldsa 6verlag efterlevs. Papperslosa far i de allra flesta
fall tillgang till lakemedel enligt de férutsattningar som foljer av lagen och
forordningen. | de fall dar detta inte fungerar far det dock allvarliga kon-
sekvenser for den enskilda papperslosa, om det innebér att denna inte far de
ldkemedel som behandlingen kréver.

Forskrivarnas kunskaper om lagen kan forbattras

Var utredning visar ocksa att det fortfarande, snart tre ar efter att lagen tratt i
kraft, forekommer att recept till papperslésa utfardas pa ett felaktigt satt. Om
det inte framgar av receptet att det avser en papperslos person, riskerar denna
att behova betala lakemedlets fulla kostnad eller att apoteket nekar att lamna
ut lakemedlet. Detsamma géller om en lékare forskriver lakemedel utanfor
formanerna.

Statskontoret anser att det &ar ett orimligt och onddigt problem att pappersldsas
tillgang till lakemedel forhindras eller forsvaras pa grund av att forskrivaren
utfardar recept felaktigt eller forskriver lakemedel som inte ingar i léke-
medelsformanerna. Nastan fyra av tio lakare uppger att det ar ett mycket eller
ganska svart arbetsmoment att utfarda lakemedelsrecept. En orsak till detta
bedémer vi vara bristande kunskap om lagen och om rutiner for att utfarda
recept.

Pappersrecept fungerar bast utifran papperslosas perspektiv

| dag anvander forskrivarna bade pappersrecept och e-recept till papperslosa
aven om pappersrecept ar betydligt vanligare &n e-recept. Statskontoret bedo-
mer att pappersrecept fungerar bast och innebar minst olédgenheter sett ur
papperslésas perspektiv. De fungerar narmast som en vardehandling som
innehavaren byter mot lakemedlen till subventionerat pris. Pappersrecept
forefaller aven hanteras pa ett fungerade satt av apoteken. Landstingen bor
vardera de olika problem och mdjligheter som pappersrecept respektive e-
recept ger nar det géller papperslésa, bland annat mot bakgrund av den
pagaende diskussionen om att fasa ut pappersrecept for sarskilda lakemedel.

Statskontoret konstaterarar att landstingen ger delvis olika riktlinjer och
rekommendationer avseende om, och i sadant fall hur, e-recept ska anvandas.
Pafallande manga ldkare har i var enkat beskrivit att det 6verhuvudtaget inte
ar mojligt att utfarda e-recept. Atminstone ett landsting anger explicit i sina
riktlinjer att det av tekniska skal inte & mojligt att anvanda e-recept. Sa vitt
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Statskontoret forstar ar detta dock felaktigt. E-recept kan anvandas till
papperslosa givet att det gors pa ett korrekt stt.
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6 Polisens arbete och vardens uppgifts- och
underrattelseskyldighet

Statskontorets uppdrag har varit att kartligga om halso- och sjukvardens
uppgifts- och underrattelseskyldighet har paverkat papperslésas vilja och
mojlighet att soka vard. Statskontoret skulle dven undersoka om polisens
arbete med att verkstélla beslut om att personer ska avvisas eller utvisas har
utgjort ett avgorande hinder mot att pappersldsa personer soker vard. Bada
dessa fragor handlar om huruvida papperslésa undviker att soka vard av
rédsla for att bli upptéckta av polisen.

6.1 Rutiner som skyddar papperslésai varden

6.1.1 Mdjligheten att f4 vard anonymt

Inom halso- och sjukvarden galler stark sekretess och tystnadsplikt for upp-
gifter om patienternas halsotillstand eller andra personliga forhallanden.8:
Pappersldsa omfattas av samma sekretessregler som 6vriga patienter. Det
betyder att personalen inte far sprida information om att en person som saknar
tillstand att vistas i Sverige har sokt vard. Det finns dock vissa undantag.

Halso- och sjukvardspersonalens underrattelseskyldighet

Halso- och sjukvardspersonal har en underréattelseskyldighet som innebér att
de i vissa fall far respektive &r skyldiga att lamna ut uppgifter om en patients
hélsotillstand och personliga forhallanden. Underrattelseskyldigheten, som
omfattar alla patienter, géller i féljande situationer:

e Vardpersonal far lamna ut uppgifter om en patient om det finns misstanke
om brott som har en paféljd pa minst ett ar.

e Vardpersonal ar skyldiga att lamna ut uppgifter om vissa icke fullbordade
allvarliga brott.22 Den galler till exempel om en ldkare far reda pa att en
patient planerar ett mord eller grov misshandel.

Att uppehalla sig i Sverige utan tillstand &r inte ett brott som kan ge ett
fangelsestraff pa ett ar eller mer. Det innebdr att personal inom hélso- och
sjukvarden inte far lamna ut uppgifter om var en papperslos person befinner
sig med hanvisning till underrattelseskyldigheten.

81 Enligt 25 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslag (2009:400) och 6 kap. 12 § patientsaker-
hetslag (2010:659).
8 Enligt 10 kap. 28 § offentlighets- och sekretesslag (2009:400) och 6 kap. 12 § patientsaker-
hetslag (2010:659).
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Halso- och sjukvardspersonalens uppgiftsskyldighet

Ett annat undantag fran sekretesslagstiftningen ar den sa kallade uppgifts-
skyldigheten. Den innebar att halso- och sjukvardspersonalen maste ange om
nagon vistas pa en sjukvardsinrattning om uppgifterna i ett sarskilt fall begérs
av bland annat polisen.® | forarbetena till bestdammelsen framhélls sérskilt att
sjukhuspersonal bor kunna bekréafta att en person finns pa sjukhuset, om den
polis eller aklagare som gor forfragan uppenbarligen kanner till att personen
finns dar. Bestdammelsen omfattar alla patienter och galler oavsett anled-
ningen till att uppgifterna efterfragas.® Det innebér att uppgiftsskyldigheten
aven avser fragor om huruvida en papperslds person vistas inom varden.

6.1.2 Landstingens sekretessrutiner

Statskontoret har fragat landstingen om hur de informerar sin personal om
vad uppgifts- och underrattelseskyldigheterna innebar. Vi har dven fragat om
landstingen tillampar sérskilda rutiner for att skydda pappersldsa patienters
identitet.

Halften av alla landsting tar upp sekretessbestammelser i riktlinjer om
vard till papperslosa

Mer an halften av alla landsting har valt att ndrmare beskriva hur sekretess-
bestdammelserna ska tillampas i de riktlinjer till personalen som séarskilt ror
vard till papperslésa. Nedan foljer nagra exempel pa vad landstingen tar upp
i riktlinjerna:

e Gvergripande information om vad vardpersonalens uppgifts- och under-
rattelseskyldigheter innebar

e att personalen inte pa eget initiativ far kontakta myndigheter och lamna ut
uppgifter om papperslésa patienterss

o fortydligande om att vistelse i Sverige utan tillstand inte &r ett tillrackligt
allvarligt brott for att personalen ska fa bryta mot tystnadsplikten

e uppmaning till personalen att be om att fa ringa tillbaka vid forfragan av
polis om en viss namngiven person vistas pa vardinrattningen. Dessutom
ska ansvarig chef informeras innan personalen ringer tillbaka till polisen.

De resterande landstingen som inte tagit upp sekretessrutiner i de riktlinjer
som beror vard till pappersl6sa menar att detta inte dr nodvandigt eftersom
papperslosa omfattas av samma sekretessregler som ovriga patienter.

8 Enligt 6 kap. 15 § patientsékerhetslag (2010:659).

8 Sveriges Kommuner och Landsting, Cirkular 13:37 Halso- och sjukvard till personer som
vistas i Sverige utan tillstand (2013-06-29).

8 Undantag galler vardpersonalens underrattelseskyldighet. Mer om detta i avsnitt 6.1.1.
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Sarskilda rutiner for att skydda patientens identitet

Nagra landsting har gatt annu langre och upprattat rutiner som syftar till att
skydda patientens identitet och vistelseplats. Dessa ror bland annat hur patien-
tens uppgifter ska hanteras och vilka uppgifter om patienten som kan ned-
tecknas vid registrering. Ofta handlar det om att vistelseadressen inte far
dokumenteras.

Information om att Migrationsverket inte far kontaktas

Vara intervjuer med landstingen visar att vardpersonal ibland ringer till
Migrationsverket om en patient uppvisar ett utganget LMA-kort. | ett lands-
ting ledde ett sadant samtal till att polisen kopplades in. Vi har fragat lands-
tingen om de anger i sina riktlinjer att Migrationsverket inte far kontaktas om
en patient uppvisar ett utganget LMA-kort. Det visade sig att mer an vart
tredje landsting hade sadana skrivningar. Flera landsting delger aven vard-
personalen motsvarande information muntligt. | flera landsting uppmanas
personalen att ta kontakt med den person inom landstinget som &r ansvarig
for flykting- eller ekonomifragor om de behover information om ett LMA-
kort. Dessa personer har tillgang till Migrationsverkets databas MELKER,
dar de kan se vilka som &r inskrivna som asylsOkande. Det forekommer &ven
att vardpersonalen sjdlva har tillgang till denna databas. Pa sa satt kan de
sjdlva kontrollera om en person ar asylsokande eller papperslés utan att
Migrationsverket behdver kopplas in.

6.2 Polisens arbete med att eftersoka pappersldosa

Polisen eftersoker papperslosa framst genom inre utlanningskontroller

Polisens arbete med att eftersoka papperslosa sker framst genom inre utlan-
ningskontroller. En inre utl&nningskontroll innebdr att polisen granskar pass
eller annan handling for att kontrollera om en utlanning har ratt att uppehalla
sig 1 landet. Kontrollerna ska inriktas mot att efterspana personer som har
avvikit vid beslut om utvisning eller avvisning. Syftet med kontrollerna &ar
dven att Gvervaka sa att utlanningar inte vistas i landet utan tillstand.ss

Enligt utlanningslagen ar en utlanning som vistas i Sverige skyldig att pa
begéran av en polisman 6verlamna pass eller andra handlingar som visar att
han eller hon har rétt att uppratthalla sig i Sverige. En inre utlanningskontroll
far dock aldrig ske enbart pa grund av en persons utseende, sprak eller namn.
For att gora en kontroll maste det darfor finnas en grundad anledning att anta
att utlanningen saknar réatt att uppehalla sig i landet. Med grundad anledning
menas att polisens bedémning maste bygga pa tillforlitlig information, till
exempel i form av tips eller andra spaningsuppgifter.®” Kontroller kan &ven

8 Rikspolisstyrelsen, Rikspolisstyrelsens forskrifter och allméanna rdd om Polisens inre
utlanningskontroller (RPSFS 2011:4, FAP 273-1. ISSN 0347-545X).

87 Polisen far dven utfora kontroller baserat pa upptradande eller umgénge, dvs. inte enbart
genom underréttelseinformation.
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utforas om det foreligger annan sérskild anledning till kontroll. Detta innebar
att inre utlanningskontroll genomférs i samband med annan polisiar verksam-
het som innefattar en ID-kontroll.2

De flesta inre utlanningskontroller sker i samband med trafikkontroller

Under 2015 genomforde polisen ungefér 24 000 inre utlanningskontroller.®
Arbetet med inre utlanningskontroller bedrivs huvudsakligen pa tva sitt.
Kontrollerna &r oftast en integrerad del av polisens olika verksamhetsgrenar.®
Dérutdver utfor de regionala granspolissektionerna riktade underréttelsebase-
rade insatser. Den Overvégande delen av alla inre utl&nningskontroller gors
av poliser i yttre tjanst i samband med forar- och fordonskontroller. De under-
rattelsestyrda insatserna sker i mindre omfattning och da framst i samband
med arbetsplatskontroller som genomfoérs i samverkan med Skatteverket.

Antalet inre utlanningskontroller har minskat de senaste aren, fran 42 000
kontroller 2012 till 24 000 kontroller 2015. Arbetet med inre utlannings-
kontroller ska dock prioriteras framover. | Polismyndighetens budgetunder-
lag for 2017-2019 uppges att den inre utlanningskontrollen behover starkas.
Bakgrunden beskrivs vara 6kningen av antalet migranter som soker sig till
Sverige.® Enligt uppgifter fran Polismyndighetens regionala granspolissek-
tioner kommer detta att innebdra en markant 6kning av antalet inre utlén-
ningskontroller under 2016.

Polisen soker ytterst séallan efter papperslosa i varden

Statskontoret har intervjuat ansvariga eller andra verksamma inom de regio-
nala grénspolissektionerna i Region Vést, Region Syd och Region Stock-
holm.** Av intervjuerna framkom att polisen normalt sett inte soker efter
papperslosa i varden. Aven om det inte finns nagra formella hinder for att
utfora kontroller i varden, &ar det uttalade forhallningssattet inom polisen att
detta bor undvikas.® Det har dock forekommit att inre utl&nningskontroller
har gjorts pa personer som har vistats pa en vardinrattning. Det har da framst
rort sig om personer som polisen har kant till att de har forts till sjukhus. Till
exempel behdvde en person vard efter att ha hoppat ut genom ett fonster i ett

8 Granspolisen Vast, Handbok for inre utlanningskontroll (2014-08-12, version 4,0 — KT).
8 Se https://polisen.se/PageFiles/601069/Inre_utlanningskontroller_tabell 2010-2015.pdf.
% Rikspolisstyrelsen, Rikspolisstyrelsens forskrifter och allmédnna rad om Polisens inre
utlanningskontroller (RPSFS 2011:4, FAP 273-1. ISSN 0347-545X).

% Rikspolisstyrelsen, Tillsynsrapport 2014:14 — Inre utlanningskontroller, sid. 6 och 23.
%https://polisen.se/Global/www%200ch%20Intrapolis/Budgetunderlag/01%20Polisen%20n
ationellt/Polismyndighetens%20budgetunderlag%202017%20-%202019.pdf

% De regionala granspolissektionerna styr de planerade och riktade inre utlanningskontrol-
lerna.

% | polisens riktlinjer om verkstallighet av beslut om avvisning eller utvisning (FAP 638-1)
star det att hamtning pé sjukhus bor ske endast i undantagsfall. Aven om detta inte ror inre
utlanningskontroller &r det exempel som illustrerar polisens forhallningssatt gentemot
papperslosa som befinner sig i varden.
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forsok att undkomma polisen. Enligt dem vi har intervjuat ror det sig om ett
fatal fall under en lang tidsperiod.

Samma bild framkommer i den tillsynsrapport 6ver inre utlanningskontroller
som fore detta Rikspolisstyrelsen publicerade 2014.% Rapporten visade att
polisen undviker att gora kontroller pa sjukhus, men att det har forekommit
ett fatal ganger i samband med utskrivning.®

Att det ar ytterst séllsynt att polisen efterséker papperslésa i varden bekréaftas
av de intervjuer som vi har gjort med foretradare for samtliga landsting bade
infor var delrapport och var slutrapport. Av alla intervjuer som vi har genom-
fort k&nde endast en person till att det hade forekommit att polisen sokt efter
papperslosa i varden.

Polisen utnyttjar séllan vardpersonalens uppgiftsskyldighet

Statskontoret har fragat granspolissektionerna i Region Vast, Region Syd och
Region Stockholm hur vanligt det &r att polisen utnyttjar vardpersonalens
skyldighet att svara pa forfragan fran polisen om en angiven person for till-
fallet befinner sig pa deras vardinrattning. Av svaren framkom att detta fore-
kommer i valdigt liten utstrackning. En region uppgav att polisen vid samtliga
tillfallen nar detta hade skett, hade fatt nekande svar fran vardpersonalen,
vilket resulterade i att polisen inte gick vidare med att utreda fallen. De tva
andra regionerna uppgav att tips fran allmanheten om att papperslosa befinner
sig i varden ar mycket séllsynta och att sadana tips inte heller prioriteras.

Vidare uppgav de regionala gréanspolissektionerna att det inte hade forekom-
mit att vardpersonalen hade brutit mot tystnadsplikten genom att tipsa polisen
om att en papperslds befann sig pa en vardinrattning.

6.3 Radsla for polisen kan ibland hindra
papperslésa fran att soka vard

Statskontoret har fragat representanter for frivilligorganisationerna om pap-
perslosa undviker att soka vard pa grund av radsla for att bli upptackta av
polisen. Deras svar sammanfattas har.

Papperslosa ar éverlag radda for polisen nar de soker vard

For vissa, framfor allt for dem som &r nya i situationen som papperslosa, kan
réadslan att bli upptéckt av polisen innebéra att de drar sig for eller helt und-
viker att soka vard. FOr manga papperslosa utgor dock inte radslan ett
avgorande hinder for att soka vard.

% Rikspolisstyrelsen, Tillsynsrapport 2014:14 — Inre utlanningskontroller.
% Enligt riktlinjerna om verkstallighet av beslut om avvisning eller utvisning (FAP 638-1)
far polisen inte verkstélla ett utvisningsbeslut forran ansvarig lakare bedomt att det kan ske.
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Papperslosa undviker att soka vard nar polisen intensifierar sin
eftersokning

Rykten om vad polisen gor och var de soker efter pappersldsa bidrar enligt
frivilligorganisationerna till att papperslosa avhaller sig fran att soka vard.
Nar polisen intensifierar sin eftersokning av pappersldsa forekommer sadana
rykten i betydligt storre utstrackning an vanligt, framfor allt om media rappor-
terar om det. Detta bidrar till att radslan for att bli upptackt av polisen dkar
och manga papperslosa undviker da att soka vard. Enligt frivilligorganisa-
tionerna marks detta bland annat genom att papperslésa uteblir fran bokade
vardbesok och att de inte heller kommer till organisationernas egna vard-
mottagningar. En frivilligorganisation upplevde dven en avsevard minskning
av antalet pappersldsa som besokte deras mottagningar i samband med ett
politiskt uttalande om att antalet utvisningar av papperslosa ska oka.

6.4  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Liten risk for papperslosa att bli upptéackta av polis i varden

Statskontorets undersokning visar att pappersldsa loper liten risk for att bli
upptackta av polisen i varden. Var undersokning tyder inte pa att det ar vanligt
forekommande att vardpersonalen bryter mot tystnadsplikten och tipsar poli-
sen. Polisen anvander sig dessutom ytterst sallan av personalens uppgifts-
skyldighet. Det radande forhallningssattet hos polisen ar snarare att i mojli-
gaste man undvika att soka efter papperslosa i varden.

Polisens arbete med att eftersoka papperslosa kan i vissa fall paverka
papperslosas vilja att uppsoka varden

Papperslosa gjorde mer an 30 000 vardbesok under 2015. Vi vet inte hur
manga papperslosa som undviker att soka vard pa grund av radslan for att bli
upptackta, men det relativt stora antalet vardbesok tyder pa att manga bedo-
mer det som tillrackligt sakert att besoka sjukvarden. Pappersldsa loper
sannolikt storre risk att bli upptackta i samband med resan till och fran varden,
an under den tid da de befinner sig i varden. Rykten om att polisen soker efter
pappersldsa, uppgifter i media och politiska uttalanden, bidrar till att pappers-
l6sa undviker att vistas i offentliga miljéer. Polisens mal om att 6ka antalet
inre utlanningskontroller framdver kan darmed komma att paverka viljan hos
denna grupp att uppsoka varden.
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7 Lagens konsekvenser for asyl och
migration

Statskontoret ska enligt uppdragsbeskrivningen goéra en samlad beddémning
av vilka konsekvenser som det fordndrade regelverket har inneburit for asyl
och migration till Sverige och om tillgangen till sjukvard bidrar till att fler
personer uppehaller sig i landet utan nédvandiga tillstand. Vi har brutit ner
denna uppdragsfraga i foljande fragestallningar:

e Bidrar lagen till att fler séker asyl i Sverige?
e Bidrar lagen till att fler soker sig till Sverige for att leva som papperslosa?

e Bidrar lagen till att papperslosa uppehaller sig langre tid i Sverige?

For att kunna besvara dessa fragor har vi gjort en genomgang av relevant
forskning. Vi har aven intervjuat representanter fran frivilligorganisationer
som arbetar med papperslosa samt gatt igenom tidigare utredningar.

7.1  Forskning om migration och tillgang till vard

| detta avsnitt sammanfattar vi resultatet av var forskningsgenomgang. Resul-
tatet redovisas mer utforligt i form av en forskningsdversikt i bilaga 4. Var
genomgang visar att det finns forskning som férklarar varfor manniskor valjer
att soka asyl i ett land. Daremot finns det mycket lite forskning om vilka
faktorer som ligger bakom att mé&nniskor véljer att leva som papperslésa. Vi
bedomer dock att forskning om asylsokande gar att anvanda for att dra vissa
slutsatser om huruvida lagen bidrar till att fler papperslosa soker sig till
Sverige eller stannar kvar langre i landet.

Forskningen fangar inte upp de senaste arens 6kning av antalet
flyktingar till Europa

Vi har gatt igenom sammanlagt 16 forskningsstudier dér ansatsen har bestatt
i att forklara varfor manniskor valjer att migrera fran ett land for att soka asyl
i ett annat. Vi har gatt igenom bade kvantitativt och kvalitativt inriktad forsk-
ning. Endast en liten del av forskningen berér migration specifikt till de nor-
diska landerna.®

% Detta kan vara problematiskt eftersom de aspekter som lyfts fram som viktiga i en land-
specifik studie inte &r allmangiltiga for alla asylsokande — utan enbart for asylsékande som
valt just detta mottagarland.
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Forskningsstudierna har publicerats under perioden 1995-2015, varav tre
efter 2010. Detta medfor att forskningen inte fangar upp utvecklingen som
ligger bakom de senaste arens okning av antalet flyktingar till Europa.

Den forskning som vi har tagit del av anvander sig av begreppen ”push” och
"pull” for att forklara varfor migration uppstar. Det ar push-faktorerna som
far en person att lamna sitt land medan pull-faktorerna styr val av destina-
tionsland.

Forhallanden i hemlandet ar den enskilt viktigaste orsaken till att
manniskor migrerar

Flera forskningsstudier har visat att det framst ar push-faktorerna som avgor
om manniskor migrerar. Dessa faktorer utgors vanligtvis av forfoljelse, vald
eller hot om vald, men éaven fattigdom &r ett forekommande skal. Nar val
beslutet att emigrera har tagits begransas migranternas mojlighet att vélja
destinationsland av en rad faktorer, bland annat bristande resurser och restrik-
tioner som hindrar inresa i lander pa laglig vag. | andra fall ar det rena till-
falligheter som avgor destinationslandet. Detta beror bland annat pa att manga
asylsokande lamnar sina hemlénder hastigt vilket gor att de inte hinner
planera sin resa och aktivt valja till vilket land de ska migrera. Ofta krévs det
att migranterna tar hjalp av migrantsmugglare och da kan smugglarnas kon-
takter paverka valet av destinationsland.

Sociala natverk ar mest betydande vid val av destinationsland

For de migranter som har mojlighet att valja destinationsland har férekomsten
av sociala natverk som slékt, vanner och landsmaén storst betydelse for valet
av land. Andra faktorer som forskningen pekar ut som styrande &r att landet
uppfattas som sékert och demokratiskt, att det finns méjlighet till arbete och
bra ekonomiska villkor samt att chansen att fa asyl bedéms som god.* Flera
forskningsstudier visar dven att geografisk narhet samt koloniala och sprak-
liga band mellan hemland och destinationsland har betydelse.'®

Forskning har aven visat att valen sallan gors utifran fullstandig information
utan bygger snarare pa vaga uppfattningar om destinationslandet, till exempel
att landet rent generellt uppfattas som bra. Dessutom uppfattar manga migran-
ter forhallandena i Europa och andra véstlander som likartade och att det dar-
med inte spelar nagon storre roll vilket land man hamnar i.

% Migrationsverket, Verksamhets- och utgiftsprognos oktober 2015 (Dnr 1.1.3-2015-3439).
% Det rader dock viss oenighet bland forskare huruvida en restriktiv asylpolitik leder till en
minskad migration. Ett stérre Europiskt forskningsprojekt om irreguljar migration till EU
menar dessutom att nar ett land blir mer restriktiv med att ge uppehallstillstand okar den
irreguljéra migrationen. (CLANDESTINO Project, Final Report, 23 November 2009)

100 Dessa faktorer saknar betydelse for de personer som valt att soka asyl i Sverige.
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Svagt stod i forskningen for att halso- och sjukvard har en pulleffekt

Det finns svagt stod i forskningen for att halso- och sjukvard skulle utgora en
pullfaktor for asylsokande. Ingen av de 16 forskningsstudier som vi har tagit
del av har lyft fram hélso- och sjukvard som en pullfaktor. Daremot finns det
en studie om asylsokande som har valt Norge som destinationsland som visar
att en hog niva av valfard kan spela in vid val av land.** Detta resultat motsags
dock av en kvantitativ studie, som testat sambandet mellan migration och en
hog niva av valfard, som inte har funnit ett sadant samband. Nar det galler
tillgang till vélfardstjanster under asylprocessen har tva studier funnit att detta
hade mycket begransad inverkan pa migrationen och att asylsokande inte
valjer destinationsland utifran kortsiktig valfardsmaximering. Ytterligare en
studie, som handlar om asylsokande fran lander pa véastra Balkan, har dock
visat att tillgang till halso- och sjukvard under asylprocessen kan ha betydelse
for vissa individer. 12

Aven om det ar svart att dra ndgra generella slutsatser utifran dessa resultat
gar det inte att utesluta att en hog niva av valfard har betydelse for vissa
asylsokandes val av land. Tillgang till subventionerad vard ar dock bara en
mindre del av ett lands generella valfard. Darfor ar det svart att utifran det
breda begreppet valfard, som i forskningsstudierna rymmer bade utbildning,
ekonomiskt bistand och arbete, sdga nagot om vilken roll tillgang till just
halso- och sjukvard spelar for valet av land.

7.2 Lagens betydelse for migrationen till Sverige

Med utgangspunkt fran forskningen och Statskontorets Ovriga iakttagelser
diskuterar vi i detta avsnitt om lagen bidrar till att fler soker asyl i Sverige, att
fler soker sig hit for att leva som papperslosa eller om papperslésa uppehaller
sig langre tid i landet.

Forenklat bestar gruppen papperslosa av tva huvudgrupper. Den ena bestar av
personer som har invandrat till Sverige for att leva har utan tillstdnd. Den
andra utgors av fore detta asylsokande som fatt avslag pa sin asylansokan och
lever i Sverige som gdmda. | avsnitt 7.2.2. behandlar vi enbart den grupp som
inte har sokt asyl medan vi i analysen i avsnitt 7.2.3. innefattar bada grupper-
na.

101 Studien visade egentligen bara att “framtidsutsikter” utgjorde en pullfaktor. Inom denna
variabel var viélfard en av flera aspekter. Darfor ar det svart att saga vilken paverkan som just
valfard hade pa resultatet.

192 Denna studie baseras, till skillnad fran 6vrig forskning, inte pa de asylsokandes egna
utsagor.
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7.2.1 Lagen paverkar inte antalet asylsokande

Utifran den forskning som Statskontoret har tagit del av drar vi slutsatsen att
lagen om vard till pappersldsa inte har nagon betydelse for asylsokandes val
av Sverige som destinationsland. Huvudskalet till att vi drar denna slutsats ar
att asylsokande far vard i Sverige med stod i annan lagstiftning &n den vi
studerar i denna rapport.

7.2.2 Lagen har begransad betydelse for antalet personer som
soOker sig till Sverige for att leva som papperslosa

Den forskning som vi har gatt igenom baseras huvudsakligen pa asylsokande.
Dessa resultat ar endast delvis giltiga for den irreguljara migrationen, det vill
sdga migration dar den som immigrerar inte ansoker om nodvandiga tillstand
for att vistas i landet. For att forskningsresultaten ska vara giltiga aven for
papperslosa kravs en jamforelse mellan denna grupp och asylsokande. | det
foljande resonerar vi kring detta.

Det behdvs natverk och tillgang till arbete for att kunna leva som
papperslos

Papperslosa personer lever under andra villkor &n asylsokande, till exempel
far papperslosa till skillnad fran asylsokande inget forsorjningsstod av staten.
Papperslosa ar utestangda fran den reguljara arbetsmarknaden och &r darfor
hanvisade till den svarta arbetsmarknaden for att forsorja sig.2°s Pa grund av
dessa omstandigheter torde natverk och tillgang till svart arbete vara sarskilt
viktigt for pappersldsas val av land.

Att det finns ett samband mellan irreguljar migration och den informella eko-
nomins svarta arbetsmarknad har uppmarksammats i en stérre europeisk
forskningsstudie som har kartlagt den irreguljara migrationen till EU. Bland
annat har man kunnat se att den irreguljara migrationen &r mer omfattande till
lander i Centraleuropa och sédra Europa dar den informella ekonomin &r
storre. 20+ Att efterfragan pa svart arbetskraft paverkar migrationen av pappers-
l6sa blev aven tydligt efter finanskrisen 2008. Enligt uppgifter fran den euro-
peiska gréansbevakningsmyndigheten FRONTEX minskade den irreguljara
migrationen betydande i samband med att utbudet av svarta arbetstillfallen
sjonk. 105

108 gocialstyrelsen, Social rapport 2010, sid. 275.

104 CLANDESTINO Project, Final Report, 23 November 2009.

195 Morehouse and Blomfield (2011), Irregular Migration in Europé. Migration Policy
Institute, sid. 3.
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Papperslosa tenderar inte att vélja destinationsland av halsoskal

De flesta lander i Europa erbjuder subventionerad halso- och sjukvard till
papperslésa, om &n i varierande omfattning.% Pappersldsa som lever i Europa
har dock, enligt en undersokning fran Lakare i Vérlden, inte valt land utifran
omfattningen av den vard som landet erbjuder papperslosa.2” Enligt under-
sokningen, dar 1 125 papperslosa personer i atta vasteuropeiska lander tillfra-
gades, framkom att de flesta hade emigrerat av ekonomiska skél eller av
asylskal. Cirka 6 procent av de tillfragade angav dven halsa som ett skal for
emigrationen.°¢ Studien visade dock att skalet att emigrera pa grund av héalsa
inte korresponderade med tillgangen till halso- och sjukvard i det valda
destinationslandet. Papperslésa som angav hadlsa som skal hade i storre
utstrackning valt att boséatta sig i lander dar tillgangen till halso- och sjukvard
for denna grupp var mer restriktiv och vice versa. Detta visar att andra
faktorer an tillgangen till vard spelade en storre roll vid valet av land.

Liknande reformer med tillgang till valfardstjanster har haft liten
effekt pa migrationen till Sverige

Den utredning som Iag till grund for lagen om vard till papperslosa presen-
terade i sitt slutbetdnkande Vard efter behov och pa lika villkor —en méansklig
rattighet (SOU 2011:48) en analys av huruvida liknande reformer i Sverige
har haft nagon inverkan pa migrationen till Sverige. De lagandringar som
studerades har alla haft det gemensamt att de i ndgon man 6kade utlandska
medborgares tillgang till valfardstjanster. Utredningen konstaterar att paver-
kan pa invandringen till landet uteblivit, trots utkade rattigheter till exem-
pelvis social service.1®

Mojlighet till forsorjning har storst betydelse for val av land

Vi har inte funnit nagot stod for att tillgang till subventionerad hélso- och
sjukvard paverkar migrationen av papperslosa till Sverige i nagon storre
omfattning. Forskning om asylstkande visar att &ven om man inte kan avfarda
att den generella tillgangen till halso- och sjukvard i ett land har betydelse for
vilket land man valjer, finns det andra faktorer som i storre utstradckning styr
detta val. Den enskilt viktigaste pullfaktorn utgérs av sociala natverk, men
aven tillgang till arbete, asylpolitik och sékerhet ar viktiga faktorer. For
pappersldsa torde natverk och framfor allt mojlighet till forsérjning spela en

106 Utredningen om vard for papper I6sa m.fl., Vard efter behov och pa lika villkor — en
mansklig rattighet (SOU 2011:48), sid. 258-260.

107 Lakare i Varlden, Tillgdng till vard for pappersldsa i 11 europeiska lander (Rapport om
2008 &rs undersokning, september 2009).

108 Denna siffra torde dock vara lagre bland gruppen papperslosa som helhet, eftersom de
svarande enbart bestod av papperslésa som varit i kontakt med Lékare i varlden, och darmed
kan antas ha haft ett vardbehov. Vidare behdver halsoskal i detta sammanhang inte vara syno-
nymt med vardbehov. Snarare kan det handla om en stravan att forbattra sina levnadsfor-
hallande 6verlag vilket i sin tur kan ge en battre hélsa.

109 Utredningen om vard for papper I6sa m.fl., Vard efter behov och pa lika villkor — en
mansklig rattighet (SOU 2011:48), sid. 313.
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annu storre roll an for asylsokande. Den irreguljara migrationen &r ocksa mer
omfattande i lander med en storre informell sektor dar utbudet av svarta
arbetstillfallen &r stort.

Det gar dock inte att utesluta att lagen kan ha betydelse for vissa individer.
Allra viktigast borde lagen vara for personer med nagon form av vardbehov.
Mojligheten att fa subventionerad vard maste dock stéllas i relation till vad
som kravs for att ta sig till Sverige. | de flesta fall kan man anta att det bade
ar sakrare och billigare att fa hélso- och sjukvard i sitt naromrade an att ta sig
till Sverige i detta syfte. Vidare visar var forskningsdversikt att migranters
mojligheter att fritt valja destinationsland i praktiken ofta ar begransade. Be-
gransningarna bestar vanligtvis av olika inreserestriktioner som till exempel
krav pa visum.

For att lagen ska kunna ha nagon pulleffekt maste den dessutom vara kand i
utlandet. Av var forskningsoversikt framgar att migranters kannedom om ett
land ofta ar generell och 16st baserad pa forestallningar snarare an att den vilar
pa saklig grund.

7.2.3 Oklart hur vistelsetiden i Sverige paverkas av lagen

Fragan om huruvida lagen om vard till papperslésa paverkar vistelsetidens
langd ar svar att besvara utifran vart forskningsunderlag. | ett forsok att besva-
ra fragan har vi valt att analysera de faktorer som kan paverka papperslosas
vistelsetid i Sverige. Uppgifterna ar framst hamtade fran nagra av de frivillig-
organisationer som hjélper papperslésa.

Faktorer i hemlandet paverkar papperslosas vistelsetid i Sverige

Det ar rimligt att anta att vistelsetidens langd paverkas av tva faktorer; lev-
nadsvillkoren i Sverige samt levnadsvillkoren i hemlandet. Nar det géller det
senare har lagen om vard till papperslosa ingen paverkan. Angaende levnads-
villkoren i Sverige kan lagen rent hypotetiskt ha betydelse for vistelsetiden
for den som blir sjuk.

Att pappersldsa stannar i Sverige beror till stor del pa laget i hemlandet, enligt
flera representanter for de frivilligorganisationer som Statskontoret har talat
med.° En representant fran Lakare i Véarlden menar att de flesta papperslosa
inte har nagot annat val &n att stanna i Sverige. Detta kan bland annat bero pa
den hotbild som finns i hemlandet. Alla papperslésa har dock inte migrerat
pa grund av hot och forfoljelse i hemlandet. For dem som saknat asylskal har
ofta bristande ekonomiska mojligheter i hemlandet varit avgérande for migra-
tionen. Aven for personer som tillhér denna grupp kan det dock vara svart att
atervanda, enligt en representant fran Roda Korset i Stockholm.

110 Dessa organisationer bestar av Roda Korset i Géteborg och Stockholm, Lékare i Véarlden
samt Rosengrenska stiftelsen.
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Papperslosas levnadsvillkor i Sverige ar svara

Oavsett situationen i hemlandet lever manga papperslésa under svara forhal-
landen i Sverige. Enligt en rapport fran Socialstyrelsen, som har utrett de
papperslosas situation i Sverige, préaglas tillvaron for de allra flesta av att de
maste halla sig undan fran myndigheter, att de arbetar och bor under osékra
forhallanden och att det rader brist pa pengar. Detta medfor att det allmanna
halsotillstandet ofta forsamras under tiden som papperslos.tt Aven represen-
tanter for frivilligorganisationerna anger att pappersldsa personer lever under
svara forhallanden. En representant fran Roda Korset i Stockholm menar att
det &r svart att leva som papperslos i Sverige en langre tid. Manga orkar hogst
nagra ar. Situationen kan dock se olika ut. Det finns &ven exempel pa personer
som ar relativt vélintegrerade tack vare ett starkt natverk, enligt en represen-
tant fran Roda Korset i Géteborg.

Frivilligorganisationerna tror inte att lagen paverkar vistelsetiden

Enligt representanter fran de frivilligorganisationer som Statskontoret har
varit i kontakt med har lagen om vard till papperslosa inte bidragit till att
papperslosas vistelsetid i Sverige blir langre. En representant fran Roda
Korset i Stockholm uppger att vissa allvarligt sjuka personer stannar kvar i
Sverige for att fa vard. Detta var dock lika vanligt forekommande innan lagen
infordes. Enda skillnaden var att dessa personer da fick vard till sjalvkost-
nadspris.®> Mindre allvarligt sjuka papperslosa kunde &ven innan lagen infor-
des fa viss vard hos frivilligorganisationernas vardmottagningar. Da som nu
har det endast rért sig om enstaka fall och antalet sjuka som stannar kvar har
enligt representanten inte heller 6kat efter lagens inférande.

En representant fran Roda Korset i Géteborg anger att det hant att personer
som varit sjuka har stannat kvar i Sverige for att de inte har orkat aka hem,
men att det dven har forekommit att papperslésa just pa grund av sjukdom i
stallet har valt att aka hem for att vara nara sin familj. Representanten har
endast st6tt pa enstaka fall dar en papperslos migrerat till Sverige for att fa
vard under de 17 ar som denne arbetat med papperslosa. Denna forekomst har
enligt representanten inte heller 6kat sedan lagen infordes.

7.3  Statskontorets sammanfattande iakttagelser

Lagen har ingen betydelse for asylsokandes val av destinationsland

Lagen om vard till papperslosa saknar betydelse for dem som valjer att soka
asyl i Sverige. Anledningen &r att asylsokande med ett vardbehov far tillgang
till vard enligt annan lagstiftning.

111 gocialstyrelsen, Social rapport 2010, sid. 276.
112 1nnan lag om vard till papperslosa inférdes var landstingen skyldiga att erbjuda pappers-
I6sa omedelbar osubventionerad vard.
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Lagen har sannolikt ingen nAmnvard betydelse for dem som soker sig
till Sverige for att leva som pappersldsa

Inte heller fér dem som soker sig till Sverige for att leva har som papperslésa
forefaller lagen ha nagon namnvérd betydelse for valet av land. For att klara
sitt uppehélle kravs forsérjning och bostad. Det innebar att tillgang till nagon
form av natverk som kan hjélpa till med resa, arbete och bostad, ar den mest
avgorande faktorn for valet att soka sig till Sverige. Tillgangen till subven-
tionerad vard har sannolikt i det perspektivet foga betydelse.

For papperslosa som bedomer att de har mojlighet att forsorja sig i flera olika
lander kan livsvillkoren i dvrigt spela in for valet av land. Tillgang till sub-
ventionerad vard skulle i sadana fall kunna ha en viss men &nda liten betydel-
se. Sannolikheten for att lagen har nagon storre effekt pa migrationen till
Sverige dr dock inte stor. Troligtvis ar det fa som kanner till att lagen finns.
Papperslosa har dessutom majlighet att fa vard aven i andra lander.

Enstaka fall av missbruk kan férekomma

Lagen infordes for att de som lever som papperslosa i Sverige ska fa tillgang
till vard. | enstaka fall kan det forekomma att nagon som har ett vardbehov
soker sig till Sverige for att fa subventionerad vard. Att gora det fran ett land
utanfor Schengensamarbetet kan dock vara svart for den som &r sjuk. Sanno-
likt &r risken for att lagen skulle missbrukas pa detta satt storst nar det galler
personer som kan resa till Sverige pa legala végar eller rora sig fritt inom EU.
Detta forutsatter dock att den vardsokande kan gora det troligt for varden att
de omfattas av lagen.

Andra faktorer avgor hur lange en person lever som papperslos

Tillgangen till subventionerad halso- och sjukvard bidrar till att gora livet i
Sverige nagot dréagligare for papperslosa. De i 6vrigt harda levnadsvillkoren
talar dock for att det ar faktorer i hemlandet som i férsta hand styr vistelse-
tiden. For vissa allvarligt sjuka personer kan tillgangen till halso- och sjuk-
vard innebara att man stannar langre i Sverige. Sammantaget ror det sig dock
troligtvis om ytterst fa personer som det kan bli aktuellt for att gora ett sadant
Overvagande, enligt frivilligorganisationerna.
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8 Statskontorets slutsatser och forslag

Statskontorets uppdrag har inneburit att félja upp landstingens skyldighet att
erbjuda héalso- och sjukvard till papperslésa. Med utgangspunkt fran iakt-
tagelserna och beskrivningarna i kapitel 2—7 redovisar vi i detta kapitel Stats-
kontorets slutsatser, forslag och rekommendationer.

8.1 De flesta pappersldsa erbjuds vard i enlighet
med vad lagen foreskriver

Statskontorets dvergripande slutsats ar att de flesta papperslosa som soker
vard ocksa erbjuds halso- och sjukvard, tandvard och ldkemedel i enlighet
med vad lagen foreskriver. Var uppféljning visar samtidigt att det finns vissa
hinder och brister i varden till pappersldsa. Den storsta risken for att pappers-
l6sa inte erbjuds vard i enlighet med lagstiftningen ar att vardpersonalen har
bristande kdnnedom och kunskap om lagen.

8.2 Papperslosa erbjuds en betydande vardinsats

De intervjuer som vi har genomfort med frivilligorganisationer, landsting och
statliga myndigheter visar tillsammans med vart évriga utredningsarbete att
tillampningen av lagstiftningen i huvudsak fungerar val. Under 2015 regist-
rerades nastan 30 000 besok av papperslosa i varden. Det ar en 6kning med
56 procent jamfort med 2014. Aven om vard till papperslosa utgér en liten
del av den samlade varden kan vi konstatera att landstingen erbjuder pappers-
l6sa en betydande vardinsats. Sex landsting erbjuder papperslosa fullstandig
vard, det vill sdga mer vard an vad lagen kraver.

8.3 Informationsinsatser kravs for att lagen ska
fungera battre

Landstingen och staten kan gora mer for att underlatta efterlevnaden

Statskontoret bedomer att landstingen och staten kan géra mer for att under-
latta for varden att efterleva lagstiftningen. Statliga myndigheter med ansvar
for halso- och sjukvardsfragor har inte agnat lagen nagon stérre uppmarksam-
het. Landstingen genomforde breda informations- och utbildningsinsatser i
samband med att lagstiftningen tradde i kraft i juli 2013. Dérefter har huvud-
sakligen mindre omfattande informationsinsatser gjorts for att underlétta
tillampningen av lagen.
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Landstingen bor fortsatta att utveckla vagledningar och riktlinjer

Alla landsting har tagit fram egna riktlinjer och végledningar om hur lagen
ska tillampas. Detta beror bland annat pa att de har olika administrativa
rutiner och att nagra landsting erbjuder papperslosa mer vard an vad lagen
kraver. Statskontoret kan konstatera att vissa landsting behdver kvalitetssakra
och bygga ut denna information.

Statskontoret rekommenderar landstingen att vidareutveckla de riktlinjer och
vagledningar som beskriver vad som géller nar papperslosa soker vard. Ett
exempel pa atgard som flera landsting bor genomfora, &r att sluta anvanda
begreppet akut vard i de beslutsstod som finns i tandvarden. Aven om syftet
med beslutsstoden ar att beskriva vard som inte kan ansta, finns det en risk
for att lagen tolkas fel nar stoden innehaller begreppet akut vard.

Landstingen bor utbilda och informera personalen om lagen

Det &r sérskilt viktigt att receptions- och kassapersonal vet vilka regler som
galler nar papperslosa soker vard eftersom de ofta gor en forsta bedomning
av om en vardsokande omfattas av lagen. Var utredning indikerar vidare att
manga lakares kunskap om lagen behdver forbattras, exempelvis nar det
galler begreppet vard som inte kan ansta och rutiner vid lakemedelsforskriv-
ning. Statskontoret rekommenderar darfor landstingen att genomféra riktade
informations- och utbildningsinsatser sa att vardpersonalens kunskaper om
vad lagen innebdr blir battre.

Socialstyrelsen bor utveckla sin information om lagen

Landstingen bér huvudansvaret for att sprida information om vad lagen inne-
bér och hur lagstiftningen ska tillampas. Men Statskontoret anser att Social-
styrelsen som nationell kunskapsmyndighet inom hélso- och sjukvardsom-
radet ocksa bor bidra till att de som berdrs av lagen pa ett enkelt satt kan fa
information om vad den innebér.

Det finns flera sarskilda utmaningar forknippade med att ge vard till pappers-
I6sa, bland annat eftersom de lever som gémda och saknar personnummer.
Statskontoret rekommenderar Socialstyrelsen att ta fram en handbok med tips
till olika personalgrupper om vad som &r viktigt att tanka pa nar papperslosa
soker vard. Det kan till exempel handla om att beskriva hur man kan ga
tillvaga for att sakra kontaktuppgifter, dokumentera all vard under ett och
samma reservnummer samt rutiner for att uppréatthalla vardens sekretess-
regler. Motsvarande information finns redan hos vissa landsting, men langt
ifran hos alla.

Statskontoret rekommenderar ocksa Socialstyrelsen att 6vervéga att ta fram
en webbutbildning for vardpersonal som beskriver lagens innebord och
tillampning. En sadan utbildning kan anvéandas av alla vardgivare. Det vore
ocksa vardefullt om myndigheten tog fram information till papperslésa pa
olika sprak, sarskilt anpassad for att kunna spridas via sociala medier.
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Landstingen bor utnyttja frivilligorganisationernas kontakter med
papperslosa

Statskontoret bedémer att kunskapen hos pappersliésa om vilka moéjligheter
de har att fa vard kan forbattras. Det ar dock svart for myndigheter att na
papperslosa med information. Pa informationstjansten 1177 Vardguiden finns
information om lagen Oversatt till 14 utlandska sprak, men manga vet sanno-
likt inte att den informationen finns.

Vi beddmer samtidigt att information som sprids via personliga natverk har
stor betydelse for att malet om att papperslosa ska fa tillgang till vard ska
kunna uppnas. Manga papperslésa har kontakter med kyrkor och frivillig-
organisationer. Statskontoret rekommenderar landstingen att utnyttja dessa
kanaler for att sprida information till papperslosa.

8.4  Vardens praktiska tillampning av lagen fungerar
Overlag val

Staten har annu inte fortydligat begreppet vard som inte kan ansta

Nar lagen infordes framhdll regeringen att det kunde uppsta vissa problem att
rent praktiskt tillampa den. For att motverka detta fick Socialstyrelsen i
uppdrag att fortydliga begreppet vard som inte kan ansta och att ta fram ruti-
ner for identifiering, dokumentation och uppféljning av vard. Uppdraget gav
inte det resultat som regeringen efterfragade. Socialstyrelsen kom fram till att
det inte ar lampligt eller mgjligt att ta fram exempel pa vad som avses med
vard som inte kan ansta. Statskontoret konstaterar att staten annu inte fortyd-
ligat begreppet eller i Gvrigt lamnat nagon narmare vagledning for att under-
latta vardens tillampning av begreppet.

Vardpersonalen kan i de flesta fall avgora vilken vard som ska ges

Aven om det innebér en utmaning for vardpersonalen, bedomer Statskontoret
att personalen i de flesta fall &nda kan avgora vilken vard som ska erbjudas
till papperslésa. Vi bedémer att den praktiska tillampningen av begreppet
vard som inte kan ansta fungerar relativt val, forutsatt att vardpersonalen
kanner till lagstiftningen. Vardpersonalens erfarenheter av att ta stallning till
detta har okat den senaste tiden. Det beror framfor allt pa att antalet asyl-
sokande som soker vard har stigit kraftigt under 2015. Vi bedémer att detta
har bidragit till att 6ka kunskaperna om vilken vard papperslésa ska erbjudas.
Men i och med att det har blivit fler som ska erbjudas vard som inte kan ansta
har ocksa behovet av att ge vardpersonalen vagledning okat.

Var uppfoljning visar att det & den som behandlar en papperslés som avgor
om och vilken vard ska som ges. Vi konstaterar darmed att tillampningen
foljer lagens intentioner. Det finns dock en risk for att exempelvis l&kare gor
olika beddmningar av vad som avses med vard som inte kan ansta. Det finns
ocksa situationer dar det ar svart for vardpersonalen att avgdra om en patient
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ska erbjudas en behandling, i synnerhet vid héalsoproblem som tar tid att
behandla och som kréver upprepad behandling.

Landstingen bor forbattra maojligheten att fa kollegialt stod infor beslut
om vard som inte kan ansta

Inom landstingens halso- och sjukvardsorganisationer finns det ofta centrala
stodfunktioner som kan svara pa fragor om lagen. Kompetensen hos stod-
funktionerna ror i forsta hand administrativa fragor som vilka regler, riktlinjer
och avgifter som ska tillampas. Daremot har de svarare att ge stod vid medi-
cinska 6vervdganden.

Statskontoret rekommenderar landstingen att forbattra mojligheterna for
vardpersonal att fa ett kollegialt stod i fragor som ror tillampningen av lagen,
i synnerhet begreppet vard som inte kan ansta. Det kan till exempel besta i att
knyta ett natverk av lakare och sjukskoterskor fran olika delar av varden till
de mer administrativt inriktade stodfunktioner som redan finns.

Inom tandvarden finns det ett mer utvecklat stod for bedomningar

Statskontoret bedomer att det inom tandvarden finns ett mer utvecklat stod &n
inom halso- och sjukvarden i 6vrigt, for att ge vardpersonalen stod vid beslut
om vad som avses med vard som inte kan ansta. | manga landsting anvénds
ett sarskilt beslutsstod som fortydligar vad som avses med tandvard som inte
kan anstd. | beslutsstodet betonas att det inte ska ses som en riktlinje utan som
en hjélp vid bedémning av vilka tillstand som ska behandlas. Vidare finns det
hos vissa landsting separata stodfunktioner som tandlakare kan radgtra med.

Vardpersonalen har inga ekonomiska incitament att neka nagon vard

Statskontoret bedomer att landstingens finansieringsmodell fér varden av
papperslosa ar utformad pa ett satt som bidrar till att syftet med lagen kan
uppnas. Vardenheterna far ersattning for sina kostnader och landstingen beta-
lar ut ersattning utan att ifragasatta de beslut som vardpersonalen fattar. Detta
innebar att vardpersonalen inte har nagra ekonomiska incitament att neka
nagon vard.

Regeringen bor 6vervaga att utdka landstingens atagande sa att dven
forbrukningsvaror ska subventioneras

Landstingen har ingen skyldighet att subventionera forbrukningsartiklar. Det
innebdr exempelvis att en papperslés med diabetes kan behtva betala den
fulla kostnaden for forbrukningsmaterial som behdvs for att kunna anvanda
insulin som en lékare har forskrivit. Statskontoret anser att det strider mot
lagens andemening att sadana forbrukningsmaterial inte subventioneras av
landstingen. Statskontoret foreslar darfor att regeringen dvervager att utvidga
landstingens skyldighet att erbjuda vard till papperslosa sa att sadana forbruk-
ningsmaterial subventioneras enligt motsvarande villkor som galler for lake-
medel.
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Statskontoret bedomer inte att en sadan regelandring skulle innebara nagon
storre kostnadsdkning for landstingen. Det forekommer redan i dag att
landstingen i praktiken subventionerar férbrukningsmaterial. Det ror sig om
ett begransat antal personer som behdver detta.

8.5 Lagen behdver bli tydligare om nar EU-
medborgare ska fa vard som papperslésa

Landstingen gor olika tolkningar av lagen nar det géaller om utsatta EU-med-
borgare ska erbjudas vard som papperslosa. Vidare &ar det svart for vard-
personalen att tillampa lagen i denna fraga. Statskontoret anser att det ar en
principiellt viktig frdga om EU-medborgare ska ha tillgang till subventio-
nerad vard i Sverige och att tolkningen bor vara enhetlig inom hélso- och
sjukvarden. Fragan har fatt okad betydelse eftersom antalet utsatta EU-
medborgare som vistas i Sverige har okat kraftigt sedan lagen inférdes.
Antalet utsatta EU-medborgare som stannar i Sverige langre tid &n de har réatt
till &r i dag sannolikt fler &n att man kan tala om enstaka fall.

Statskontoret beddmer att lagen och forarbetena i dag inte ger tillrécklig vag-
ledning for att lagstiftningen ska tolkas enhetligt. Inget talar heller for att
nagon vagledande rattspraxis kommer att utvecklas. De oklarheter som nu
finns om hur lagen ska tolkas innebar en risk for att vardsokande felaktigt
nekas eller felaktigt ges subventionerad vard. Statskontoret foreslar darfor att
regeringen tar initiativ till att fortydliga vad som avses med beskrivningen i
lagens forarbeten om att det ”... inte [ar] uteslutet att [lagen] i enstaka fall
kan komma att bli tillamplig &ven pa unionsmedborgare.”. De flesta landsting
som Statskontoret har varit i kontakt med delar beddmningen att det finns ett
behov av fortydligande.

8.6  Svart att folja papperslosas vardhistorik

Det ar svart att folja papperslosas vardhistorik eftersom de saknar personnum-
mer. Statskontoret bedémer att det inte helt gar att undvika den malkonflikt
som det innebér att okanda manniskor ska erbjudas vard och att varden ska
vara patientsaker. Vi bedomer dock att forutsattningarna for att dokumentera
och folja varden av papperslosa kan forbattras.

Regeringen boér ge Socialstyrelsen i uppdrag att utreda om
samordningsnummer kan anvandas for att dokumentera vard till
papperslosa

Regeringen har gett Skatteverket i uppdrag att utreda om det &r mgjligt att ge
alla asyls6kande ett samordningsnummer som kan fungera som ett alternativ
till personnummer i myndighetskontakter. Syftet ar bland annat att detta ska
ge battre forutsattningar for en séker vard av asylsokande.

F6r dem som ar pappersldsa i dag har ett eventuellt inférande av samordnings-
nummer for asylsokande ingen betydelse. Under overskadlig tid kommer
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reservnummer fortsatt vara det dominerande systemet for att dokumentera
vard till papperslosa. Statskontoret foreslar dock att regeringen ger Socialsty-
relsen i uppdrag att undersoka om samordningsnummer dven kan anvandas
for att registrera vard till pappersldsa som har fatt avslag pa en asylansokan,
forutsatt att samordningsnummer infors for asylsokande.

Landstingen bor forbattra sina rutiner for att dokumentera vard

Eftersom olika vardgivare anvander olika reservnummersystem ar det svart
att samlat flja den vard som papperslosa erbjuds. Detta ar sérskilt svart i de
fall vardgivaren har som rutin att utfarda ett nytt datumbaserat reservnummer
vid varje besok.

Statskontoret rekommenderar landstingen att se 6éver de rutiner som finns for
att dokumentera vard med hjalp av reservnummer. | arbetet har vi sett flera
exempel pa vad som kan goras for att forbattra tillampningen. Det kan till
exempel handla om att infGra en rutin for att informera patienterna om vilket
reservnummer de har tilldelats eller att ge patienterna en papperskopia av
journalanteckningar som denne kan ta med sig vid nasta besok i varden.

8.7  Statsbidraget tacker landstingens samlade
kostnader

Det statsbidrag som landstingen far for det utokade atagandet tacker lands-
tingens samlade kostnader for att erbjuda vard till papperslésa. Under 2015
forbrukade landstingen halften av statsbidraget pa 300 miljoner kronor. Kost-
naderna har okat sedan lagen inférdes. Mellan 2014 och 2015 6kade lands-
tingens samlade kostnader fran 100 miljoner kronor till 150 miljoner kronor.

Regeringen bor inte minska landstingens ekonomiska kompensation

Statskontoret bedomer att landstingens kostnader for att erbjuda vard till
papperslésa kommer att fortsatta att 6ka de narmaste aren. Den framsta orsa-
ken till det &r att en betydande del av de 180 000 personer som &r inskrivna i
Migrationsverkets mottagningssystem kan forvantas fa avslag pa sin asyl-
ansokan och att en del av dessa da kommer att stanna kvar i Sverige som
papperslosa. Det ar dock svart att bedéma hur snabbt kostnaderna kan for-
vantas 6ka. Om kostnaderna 6kar med 50 miljoner kronor per ar, som de
gjorde mellan 2014 och 2015, kommer statsbidraget att tdcka landstingens
kostnader fram till och med 2018. Statskontoret anser mot bakgrund av detta
att regeringen inte bor minska storleken pa statsbidraget till landstingen.

Regeringen bor justera statsbidragets fordelning till landstingen

Statsbidraget fordelas i dag efter hur manga bosatta det finns i landstingen.
Dérmed tas ingen hansyn till hur landstingens faktiska kostnader ser ut for att
erbjuda papperslosa vard. Hittills har alla landsting utom Stockholms lans
landsting fatt en ersattning som overstiger vardkostnaderna. Kostnaderna ar
koncentrerade till landsting med stora stader. Sannolikt kommer de narmaste
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arens kostnadsokningar framfor allt att fa genomslag i storstadsomradena,
eftersom det &r lattare att leva som gomd déar. Statskontoret foreslar darfor att
regeringen &ndrar den metod som i dag anvénds for att fordela statsbidraget
mellan landstingen sa att ersattningen battre motsvarar de faktiska kostnader-
na. Ett satt kan vara att endast delvis fordela bidraget utifran antal bosatta,
vilket i sin tur kan skapa utrymme for att 6ka statsbidraget till landsting som
inte far tackning for sina kostnader.

SKL bor folja upp landstingens kostnader for vard till papperslosa

Statskontoret anser att det finns skal att fortsatta att flja upp hur landstingens
kostnader utvecklas for att erbjuda vard till papperslosa. Det ger en indikation
pa hur antalet pappersldsa som vistas i landet utvecklas 6ver tid. Enligt Stats-
kontorets beddmning bor dessutom landstingen ha ett intresse av att bevaka
att kostnaderna inte Gverstiger statshidraget. En fortsatt uppfoljning pa natio-
nell niva skulle kunna samordnas med den uppféljning som SKL arligen gor
av landstingens kostnader for att erbjuda asylsokande héalso- och sjukvard.
Statskontoret rekommenderar darfor SKL att ta ansvar for att gora en fortsatt
uppfoljning av vad varden till papperslosa kostar.

8.8  Liten risk att bli upptackt av polis i varden

Statskontoret bedémer att pappersldsa som soker vard tar en liten risk for att
bli upptackta av polis. Polisen soker inte aktivt efter papperslosa i varden och
det finns inga indikationer pa problem med att vardpersonalen bryter mot sin
tystnadsplikt.

Polisens arbete med att soka efter personer som vistas i landet utan tillstand
har dock betydelse for viljan att séka vard pa det séttet att det skapar en radsla
bland papperslosa for att réra sig ute i samhallet. Statskontoret kan inte
bedoma i vilken utstrackning papperslosa avstar fran att soka vard pa grund
av att de ar radda for polisen. Det faktum att papperslésa under 2015 gjorde
mer an 30 000 besok i varden visar dock att manga anser att det ar sakert for
dem att soka vard. Statskontoret bedémer darfor att polisens arbete inte har
utgjort ett avgorande hinder for att papperslésa ska soka vard.

8.9 Lagen har ingen namnvard betydelse for
migrationen till Sverige

Andra faktorer &n subventionerad vard avgor val av destinationsland

Statskontoret bedémer att lagen om vard till pappersldsa inte har nagon namn-
vard betydelse for migrationen till Sverige. Lagen har ingen betydelse for
asylsokande eftersom de erbjuds vard enligt annan lagstiftning. Inte heller for
dem som soker sig till Sverige for att leva som papperslésa torde lagen ha
nagon avgorande betydelse for valet av land. Pappersldsa maste sjalva ordna
sin forsorjning. Statskontoret bedomer att det inte &r tillgangen till subventio-
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nerad vard som avgor valet att soka sig till Sverige, utan i forsta hand till-
gangen till nagon form av natverk som kan férmedla arbete, forsérjning och
bostad. Dessutom har pappersldsa personer mojlighet att fa vard dven i andra
lander.

Att ta sig till Sverige pa illegala vagar och samtidigt ha ett omfattande vard-
behov &r svart. | enstaka fall kan dock tillgangen till subventionerad vard
locka vissa vardbehdvande att soka sig till Sverige. Statskontoret bedomer att
risken for att lagen skulle missbrukas pa detta satt ar storst nar det galler
personer som kan resa till Sverige pa legala vagar eller rora sig fritt inom EU.
| vart arbete har det inte framkommit nagra indikationer pa att detta skulle
vara vanligt forekommande.

Tillgangen till subventionerad vard har sannolikt marginell betydelse
for hur lange papperslosa vistas landet

Tillgangen till subventionerad halso- och sjukvard bidrar till att gora livet
nagot dragligare for papperslosa. De i dvrigt harda levnadsvillkoren talar
dock for att det &r faktorer i hemlandet som i forsta hand styr hur lange
papperslosa vistas i Sverige. For ett fatal som blir allvarligt sjuka i Sverige
kan dock lagen bidra till en langre vistelsetid i landet. Totalt sett har dock
detta sannolikt marginell betydelse for hur manga personer som uppehaller
sig i landet utan tillstand.

8.10 Statskontorets forslag och rekommendationer

Statskontoret bedomer att lagen om vard till papperslésa i huvudsak fungerar
sa som lagstiftaren avsag. | det foljande redovisar vi forslag och rekommen-
dationer till regeringen, landstingen, Socialstyrelsen och SKL som vi menar
kan leda till forbattrade forutsattningar att tillampa lagen.

8.10.1 Forslag till regeringen

e Tainitiativ till att lagstiftningen preciseras sa att det blir tydligt vad som
avses med att det inte &r uteslutet att lagen i enstaka fall kan komma att
bli tillamplig pa EU-medborgare.

e Overvig att andra lagstiftningen sé att forbrukningsmaterial som ar nod-
vandiga for att fullfolja vard subventioneras enligt motsvarande villkor
som géller for lakemedel.

e Andra den metod som anvinds for att kompensera landstingen for deras
kostnader for att erbjuda vard till papperslosa sa att statsbidraget fordelas
pa ett satt som battre motsvarar landstingens faktiska kostnader.

e Ge Socialstyrelsen i uppdrag att underséka om samordningsnummer aven
kan anvandas for att registrera vard till papperslosa som har fatt avslag pa
sin asylansokan, forutsatt att detta infors for asylsokande.
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8.10.2 Hur kunskapen om lagen kan forbattras

Rekommendationer till Socialstyrelsen
e Ta fram en handbok som kan anvandas i varden och som beskriver vad
som &r viktigt att tanka pa nar papperslosa soker vard.

e Ta fram en webbutbildning riktad till vardpersonal samt information till
pappersldsa sérskilt anpassad for att kunna spridas via sociala medier.

Rekommendationer till landstingen

e Vidareutveckla de rutiner som finns for att registrera vard med hjalp av
reservnummer.

e Ge personalen utbildning och information om vad lagen om vard till
papperslésa innebar och hur den ska tillampas.

e Vidareutveckla de riktlinjer och végledningar som beskriver vad som
galler nar papperslosa soker vard.

e Forbattra mojligheten for vardpersonalen att fa ett kollegialt stod i fragor
som ror tillampningen av begreppet vard som inte kan ansta.

e Utnyttja frivilligorganisationernas kontakter med pappersldsa for att spri-
da information om papperslosas mojligheter till vard.

8.10.3 SKL bor fortséatta folja upp vad varden kostar

Statskontoret rekommenderar SKL att ta ansvar for att fortsatta folja upp hur
landstingens kostnader for att erbjuda vard till papperslosa utvecklas. Enligt
var bedémning skulle detta kunna samordnas med den uppféljning som SKL
redan i dag gor av landstingens kostnader for att erbjuda asylsokande vard.
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Bilaga 1
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Y
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Regeringsbeslut 1:4
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Uppdrag att félja upp landstingens skyldighet att erbjuda hélso- och
sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand

Regeringens beslut

Regeringen beslutar att ge Statskontoret i uppdrag att analysera det nya
regelverket som tridde i kraft den 1 juli 2013 och som innebir att
personer som vistas i Sverige urtan tillstdnd ska erbjudas samma hilso-
och sjukvird som asylsékande (se vidare proposition Hilso- och sjuk-
vérd till personer som vistas i Sverige utan tillstind, prop. 2012/13:109).

Statskontoret ska analysera hur det nya regelverket, dvs. lagen
(2013:407) om hiilso- och sjukvird till vissa utlinningar som vistas i
Sverige utan nddvindiga tillstdnd och den nya bestimmelsen 1 smitt-
skyddslagen (2004:168), har implementerats och hur det tillimpas.

I uppdraget ingdr sirskilt att kartligga:

— ivilken omfattning som hilso- och sjukvird hittills erbjudits enligt
den nya lagstiftningen,

—  vilka dtgirder som vidtas for att hilso- och sjukvirdens personal ska
kinna till det nya regelverket,

— om och i s fall hur statliga myndigheter och landstingen arbetar
med att utveckla regelverk, vigledningar och rutiner for att
underlitta fér virden att efterleva den nya lagstiftningen, och

-~ om hilso- och sjukvirdens uppgiftsskyldighet och underrittelse-
skyldighet har paverkat den berérda malgruppens vilja och méjlighet
att sdka vird. I detra ingdr det dven att folja frigan om polisens
arbete med verkstillighet av beslut om att personer ska avvisas eller
utvisas har utgjort ett avgdrande hinder mot att sidana personer
soker hilso- och sjukvard.

Statskontoret ska dven gora en samlad bedémning av vilka konsekvenser
i dvrigt som det nya regelverket har inneburit, t.ex. ekonomiska konse-

Postadress Telefonvixel E-post: s.registrator@regeringskansliet.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bescksadress Telefax

Fredsgatan 8 08-7231191
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kvenser och konsekvenser for asyl och migration uill Sverige eller att
tillgdngen till sjukvérd bidrar till att fler personer uppehiller sig i Sverige
utan nédvindiga tillstdnd fér att vistas hir.

Genomfdrandet av uppdraget ska ske i samrdd med Socialstyrelsen,
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), organisationer som féretrider
professionerna samt andra berérda myndigheter och organisationer.

Statskontoret ska lopande hélla Regeringskansliet (Socialdepartementet)
informerat om genomforandet av uppdraget. Myndigheten ska limna en
delrapport till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast den

15 april 2015 och uppdraget ska slutredovisas senast den 15 april 2016.
Redovisningarna ska hinvisa till det diarienummer som detta beslut har.

Bakgrund

Lagen (2013:407) om hilso- och sjukvird till vissa utlinningar som vistas
i Sverige utan nddvindiga tillstind tridde i kraft den 1 juli 2013 och
innebdr att landstingen ska erbjuda personer som vistas i Sverige utan
tillstind hilso- och sjukvard inklusive tandvard.

Vuxna personer som vistas i landet utan tillstdnd ska erbjudas samma
subventionerade hilso- och sjukvird som vuxna asylsdkande, dvs. vird
som inte kan anstd inklusive tandvird, médrahilsovird, preventivmedels-
ridgivning och vird vid abort. Barn som vistas 1 landet utan tillstdnd ska
erbjudas samma hilso- och sjukvird som bosatta och asylsékande barn,
dvs. subventionerad fullstindig hilso- och sjukvird inklusive regel-
bunden tandvird. Den aktuella malgruppen ska 4ven erbjudas en
hilsoundersokning och avgiftsfri vard som sker med stéd av smitt-
skyddslagen (2004:168).

Det nya regelverket foreslogs 1 propositionen Hilso- och sjukvard till
personer som vistas 1 Sverige utan tillstind (prop. 2012/13:109).
Propositionen var ett resultat av en éverenskommelse mellan regeringen
och Miljopartiet de grona.

I Sverige tillimpas reglerad invandring. Det innebir att personer som
lever och arbetar i landet ska ha tillstdnd att géra detta. Om en person fir
ett avvisnings- eller utvisningsbeslut dr det ocksa vikrige att detta beslut
fakrtiske verkstills. Att detta uppritthélls 4r vikeigt for att Sverige i ling-
den ska dels kunna behilla nuvarande asylsystem, dels kunna erbjuda
skydd till dem som behé&ver det.

I propositionen Hilso- och sjukvird till personer som vistas i Sverige
utan tillstdnd (prop. 2012/13:109) skriver regeringen att man har for

96



avsikt att f6lja reformen for att se 6ver vilka eventuella konsekvenser

lagindringarna har fitt. En del handlar om att félja upp och analysera hur
hilso- och sjukvirden till personer som vistas i landet utan tillstdnd har

utvecklats.
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Bilaga 3

Fullstandig redovisning av de fragor och svar fran
lakarenkaten som anvands i rapporten

Vi har i rapporten lépande redovisat resultat fran var lakarenkat. | denna
bilaga redogor vi for de enskilda fragornas och svarsalternativens exakta
ordalydelse samt hur l&karnas svar har férdelats mellan svarsalternativen.

Fraga 1

Enkatfragan 16d "Har du nagon gang personligen tagit emot en papperslos i
din roll som lakare?”. Fragan hade tre svarsalternativ. 65 % svarade "Ja”,
28 % ”"Nej” och 7 % Vet ej”.

Fraga 2

Enkatfragan 16d "Hur tillampar din arbetsplats lagen om vard till pappers-
l6sa avseende EU-medborgare? Du kan markera flera svar.”. Fragan hade
sex svarsalternativ:

e 50 % svarade "Vet g)”
o 32 % svarade "EU-medborgare betraktas inte som papperslosa”

e 10 % svarade "EU-medborgare som vistas i Sverige langre tid an tillatet,
betraktas i vissa fall som pappersldsa”

e 7 % svarade "EU-medborgare som beddms sakna sjukforsékring eller
motsvarande i sitt hemland, betraktas i vissa fall som papperslésa &ven
nér de har rétt att vistas har”

e 8% svarade "Endast EU-medborgare som beddms sakna sjukforsakring
och har vistats i Sverige langre tid an tillatet, betraktas som papperslosa”

e 5% svarade "Annan tilldmpning”

Fraga 3

Enkatfragan 16d "Var soker du i forsta hand information om lagen om du
behover det?”. Fragan hade sex svarsalternativ:

e 51 % svarade "Jag soker information direkt pa min arbetsplats, t.ex. fran
kollegor eller arbetsplatsens egna Intranat”

e 19 % svarade "Jag soker information hos landstinget”
e 19 % svarade "Jag soker information hos Socialstyrelsen”

e 4% svarade Jag soker information genom att lasa lagen eller forarbeten
till lagen”

e 2% svarade ”Jag anser mig inte behova ytterligare information”

e 5% svarade "Annat, ndmligen”
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Fraga 4

Enkatfragan 16d "Kanner du till lagen om halso- och sjukvard till pappers-
|6sa?”. Fragan hade tre svarsalternativ. 25 % svarade "Ja, jag kanner till den
val sedan tidigare”, 68 % “Ja, jag har hort talas om den men ké&nner inte till
den sa val” och 7 % "Nej, jag kanner inte till den”.

Fraga 5

Lakarna fick ta stallning till féljande pastdende om vad lagen foreskriver:
”Lagen avser endast akut halso- och sjukvard (inklusive tandvard).” Fragan
hade tre svarsalternativ. 61 % svarade "Ja”, 29 % ”"Nej” och 11 % "Vet gj”.

Fraga 6

Lakarna fick ta stallning till féljande pastdende om vad lagen foreskriver:

"Pappersldsa ska, genom legitimation eller pa annat satt, kunna styrka sin

identitet for att fa tillgang till halso- och sjukvard.”. Fragan hade tre svars-
alternativ. 25 % svarade ”Ja”, 43 % ”Nej” och 31 % Vet ej”.

Fraga 7

Enkatfragan 16d "Hur upplever du att arbetsmomentet "tillampa begreppet
vard som inte kan ansta’ fungerar i kontakten med papperslosa?”. Fragan
hade fem svarsalternativ. 8 % svarade "Mycket svart”, 35 % "Ganska
svart”, 36 % “Ganska enkelt”, 7 % "Mycket enkelt” och 14 % Vet gj”.

Fraga 8

Enkatfragan 16d "Hur upplever du att arbetsmomentet *fa tillgang till
dokumentation om papperslosas vardhistorik’ fungerar i kontakten med
papperslosa?”. Fragan hade fem svarsalternativ. 45 % svarade "Mycket
svart”, 24 % “Ganska svart”, 5 % "Ganska enkelt”, 1 % "Mycket enkelt”
och 25 % Vet gj”.

Fraga 9

Enkatfragan 16d "Hur upplever du att arbetsmomentet "utfarda lakemedels-
recept’ fungerar i kontakten med papperslosa?”. Fragan hade fem svars-
alternativ. 8 % svarade "Mycket svart”, 29 % “Ganska svart”, 36 %
”Ganska enkelt”, 12 % "Mycket enkelt” och 14 % Vet ej”.
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Bilaga 4

Forskningsoversikt av forskning om manniskors
beslut att s6ka asyl i ett land

| Statskontorets uppdrag ingar att géra en samlad bedémning av vilka kon-
sekvenser som det forandrade regelverket har inneburit for asyl och migration
till Sverige. For att besvara denna fraga har vi gjort en kartlaggning av
relevant forskning. Det finns ingen forskning som ger ett direkt svar pa var
uppdragsfraga. Daremot har vi funnit studier som undersokt varfor manniskor
valjer att migrera fran ett land for att soka asyl i ett annat. Vi bedomer att
denna forskning ar relevant for vart uppdrag. Papperslsa som grupp ar inte
helt olik asylsokande. Manga som lever i Sverige som papperslésa har
tidigare sokt asyl, men fatt avslag pa sin ansékan. Man kan anta att de som
inte har sokt asyl har bedomt att de har begransade mojligheter att fa asyl. |
ovrigt kan man dock anta att papperslésa migranter huvudsakligen valjer
destinationsland utifran samma bevekelsegrunder som asylsdkande. Vidare
ar forutsattningarna for att ta sig till Sverige fran ett land utanfor EU pa ille-
gala vagar i stora drag de samma oavsett om en person har for avsikt att soka
asyl eller inte. Innan vi redogor for forskningens resultat foljer forst en
genomgang av forskningen som sadan.

Metod och urval

Vi har sokt efter relevant forskning i olika databaser, sasom Google Scholar
och Ecolit samt i elektroniska tidskrifter med sarskild inriktning pa migra-
tionsforskning. Genom att ga igenom referenslistor i de studier vi funnit har
vi hittat nya studier som ofta ar refererade till och som annan forskning utgar
fran. Vi har dven gatt igenom forskningsoversikter pa temat. For att avgransa
var genomgang har vi valt studier som har publicerats 1995 och senare. Totalt
har vi hittat 16 studier som vi har bedomt att det ar relevant att ga igenom i
var forskningsoversikt. Studierna har publicerats under perioden 1995-2015,
varav tre efter 2010. Det betyder att forskningen inte fangar upp utvecklingen
som ligger bakom de senaste arens ékning av antalet flyktingar till Europa.

Forskningsoversikten bestar bade av kvantitativa och kvalitativa
studier

Forskningen bestar bade av kvantitativa och kvalitativa studier. Den kvanti-
tativa forskningen undersoker statistiska samband mellan antal asylsdokande
till ett land och av tidigare forskning identifierade faktorer som har betydelse
for val av asylland. Pa sa satt kan monster i migrationen urskiljas. Genom att
anvanda en kvantitativ metod kan resultaten ses som generella och genera-
liserbara. For att beldgga orsakssambanden bakom migrationsstrommarna
samt upptécka nya faktorer, behdver metoden kompletteras med kvalitativ
forskning. Den kvalitativa metoden bestar huvudsakligen av intervjuer med
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asylsokande eller andra informanter med stor kunskap om asylsokande. Efter-
som dessa studier oftast ar landspecifika blir resultaten inte helt allméangiltiga.
For att fa en sa allomfattande bild som mojligt har vi valt att inkludera bada
metoderna i var forskningsoversikt.

Svart att generalisera utifran internationell forskning

Det har gjorts relativt fa studier om asylsokande i Sverige. De kvalitativa
studierna utgors darfor huvudsakligen av internationella studier. Det ar inte
helt oproblematiskt att utifran dessa studier dra slutsatser om migration till
Sverige. Detta beror pa att migrationsstrémmarna kan skilja sig at mellan
lander. De faktorer som lyfts fram som viktiga i en landspecifik studie kan
darfor inte betraktas som allméngiltiga for alla asylsdkande — utan enbart for
asylsdkande som valt just detta destinationsland.

Genom att vi studerar forskningsstudier fran flera olika lander och anvéander
o0ss av kvantitativ forskning blir dock det samlade resultatet mer allméngiltigt.
Vi har dven valt att sarskilt lyfta fram resultaten fran en nyproducerad svensk
studie som undersokt varfor asylsokande valt att soka asyl i Sverige.

Presentation av teoretiskt ramverk

Inom migrationsforskningen anvéands ofta begreppen push- och pullfaktorer
for att forklara varfor manniskor migrerar fran ett land till ett annat. Med
push-faktorer menas de faktorer som gor att en person véljer att lamna sitt
hemland medan pull-faktorer styr valet av destinationsland.*'* Denna teore-
tiska modell ar en forenkling. Framforallt tas ingen hansyn till de faktorer
som begransar individens fria val, sdsom nationsgranser, bristande informa-
tion och resurser.' Flertalet av de kvalitativa studier som vi har gatt igenom
beaktar dock &ven dessa aspekter.

Sammanfattning av forskningens slutsatser

Nedan foljer en sammanfattning av forskningsstudiernas resultat. Resultaten
sammanfattas mycket kortfattat och har i vissa fall kvantifierats.

Push-faktorerna har storre betydelse for migrationen an pull-
faktorerna

Det kan finnas flera olika skal till varfor en person valjer att ldamna sitt hem-
land. F6r manga asylsdkande ar det forfoljelse, vald eller hot om vald som
starkast bidrar till att man I&mnar sitt land.**> For andra kan arbetsldshet och
fattigdom till foljd av etnisk diskriminering utgora den starkast bidragande
push-faktorn.

113 50U 2011:48, s. 280

114 Brekke and Aarset 2009, s. 25-26

115 Rohinson and Segrott 2002, Pelling 2012
116 EASO 2013, s. 35
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Det ar push-faktorerna som spelar en avgorande roll for att migration Gver
huvud taget ska ske. Pullfaktorerna har saledes ingen eller foga betydelse for
migrantens val att [amna sitt land. ¥’

Mojligheten att valja destinationsland ar ofta begransad

Ett flertal studier har visat att migranternas mojlighet att sjalva valja destina-
tionsland i manga fall var begransad. Detta gallde framforallt personer som
tvingats fly med kort varsel. FOr dessa var det ofta rena tillfalligheter som
avgjorde i vilket land de hamnade.**®* Andra faktorer som begransar valmoj-
ligheten &r migranternas resurser och hur enkelt det r att ta sig till, och in i,
destinationslandet.’® De allra flesta av varldens flyktingar har bara gatt Gver
sin ndrmaste internationella grans.2°

Tidigare studier har visat att i de fall da flyktingarna reser med hjalp av
migrantsmugglare &r det vanligt forekommande att dessa bestdimmer destina-
tionsland.*2 Dessa resultat har dock blivit inaktuella pa senare tid. Manga som
idag anvander smugglare for att ta sig in i Europa véljer efter ankomst till
Europa sedan sjalva destinationsstat.'?

Vaga uppfattningar och bristande information om landet

Flera studier har visat att asylsokande ofta hade en vag uppfattning och bris-
tande kunskap om destinationslandet.’* Manga uppfattade att de valde
“Europa” eller ”Vast” snarare &n ett séarskilt land.*** | en studie framkom att
de asyls6kande antog att alla ”lander i vést” var demokratiska och moderna.
Dérmed togs det for givet att man i samtliga dessa lander skulle ges yttrande-
frihet och sékerhet samt béttre livsmdjligheter i form av arbete och utbild-
ning.'» Aven i de fall migranterna aktivt har valt ett visst land har detta val
baserats pa en vag uppfattning om att landet ar "bra” eller "vanligt” och
demokratiskt med god samhallsservice.?® Dessa uppfattningar, eller bilder
som de ocksa kallas, baseras bland annat pa rykten och populérkulturella
skildringar.2” Aven om information nufortiden ar mer tillganglig tack vare ny
informationsteknologi bidrar detta inte nédvandigtvis till mer valgrundade
beslut. Mer &n att fora ut saklig information kan de nya kommunikations-
medlen bidra till att sprida en férskénande bild av livet i Europa.*?® En nyligen

117 Biljeveld and Taselaar 2000, Robinson and Segrott 2002, Thielemann 2012

118 Morrsion 1998, Bocker and Havinga 1999, Robinson and Segrott 2002

119 Rohinson and Segrott 2002, Barsky 2000

120 pelling mfl 2012

121 Gilbert and Koser 2006, Robinson and Segrott 2002, Doornheim and Dijkhoff 1995
122 Denna uppgift kommer fran migrationsforskaren Emma Jérum som granskat vér forsk-
ningsdversikt.

123 Gilbert and Koser 2006, Robinson and Segrott 2002, Havinga and Bocker 1999

124 Morrison 1998, Doornheim and Dijkhoff 1995

125 Robinson and Segrott 2002

126 Biljeveld and Taselaar 2000, Brakke and Aarset 2009

127 Rohinson and Segrott 2002

128 pe|ling 2012
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producerad studie visar t.ex. att flertalet asylsokande inte hade sokt nagra
djupare kunskaper om landet de tankt aka till. Férutom viss kunskap om
landets asylpolicy var det snarare bilden av landet som paverkade beslutet.2

Halso-och sjukvard lagt prioriterat vid val av mottagarland

Som framgatt har asylsokande generellt begransade mojligheter att vélja
destinationsland och nér ett aktivt val gors ar kunskapsunderlaget oftast
bristfalligt. 1 den man ett val &r majligt finns det ett antal faktorer som forskare
pekar ut som betydelsefulla. Oftast ar det kombinationen av flera faktorer som
avgor destinationslandet.2 Bland de 16 studier som vi gatt igenom namns
tillgangen till halso- och sjukvard endast vid ett tillfalle. Den pull-faktor som
I de flesta studier rankas som en av de mest betydelsefulla &r forekomsten av
ett socialt natverk, bestaende av vanner, familj och landsman, i destina-
tionslandet.*** Andra vanligt forekommande pull-faktorer &r koloniala band
mellan hemland och destinationsland, att det talas samma sprak som i hem-
landet,** att landet kan ge sakerhet,*** att det finns mojlighet till arbete och
battre ekonomiska forutsattningar,’ destinationslandets migrations- och
asylpolitik (da framst att man bedomer chansen att fa asyl som god)* samt
att landet uppfattas som fritt, tolerant och demokratiskt**.

Destinationslandets valfardssystem har i en norsk studie'*® pekats ut som en
bidragande pull-faktor. Dock &r det inte valfardsystemet i sig utan den bredare
variabeln “framtidsutsikter” som studien menar har betydelse for valet av
Norge som destinationsland. Eftersom “framtidsutsikter” innefattar bade val-
fardsstat samt majlighet till utbildning och arbete &r det svart att pavisa
valfardssystemets betydelse. Det gar heller inte att veta om halso- och
sjukvard, som &r en del av vélfarden, har haft nagon betydelse. Sambandet
mellan en hog niva av vélfard och migration har dven testats statiskt. Studien
fann inget sadant samband.

129 |_undgren-Jérum 2015

130 Havinga and Bocker 1999, Lundgren-Jérum 2015

181 Havinga and Bocker 1999, Robinson and Segrott 2002, Brekke and Aarset 2009, EASO
2013, Doornheim and Dijkhoff 1995, Biljeveld and Taselaar 2000, Neumayer 2004

132 Havinga and Bocker 1999, Robinson and Segrott 2002, Neumayer 2004

133 Robinson and Segrott 2002, Neumayer 2004

134 Brekke and Aarset 2009, Robinson and Segrott, Lundgren-Jérum 2015

135 Brekke and Aarset 2009, EASO 2013, Thielemann 2002

136 Brekke and Aarset 2009, EASO 2013, Doornheim and Dijkhoff 1995, Lundgren-Jérum
2015

137 Doornheim and Dijkhoff 1995, Robinson and Sergott 2002, Thielemann 2002, Lundgren-
Jorum 2015

138 Brekke and Aarset 2009

139 Neumayer 2004
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Asylstkandes villkor under beslutsprocessen spelar mindre roll
for val av destinationsland

En aspekt som kan spela in vid val av destinationsland ar landets asylpolitik.
En del av asylpolitiken handlar om villkoren under asylprocessen. En kom-
parativ studie mellan olika Europeiska lander har visat att atstramande
atgarder inom mottagande och indragande av ekonomiskt bistand under asyl-
processen hade mycket begransad inverkan pa migrationen.« Resultaten ar i
linje med en tidigare studie pa temat vars resultat visade att de asylsokande
inte valjer destinationsland utifran kortsiktig véalfardsmaximering. Vad som
daremot ansags viktigt var méjlighet till arbete under asylprocessen. 4

En studie fran European Asylum Support Office#2 som riktar sig mot asyl-
sokande fran vastra Balkan menar att tillgang till halso-och sjukvard under
asylprocessen kan ha betydelse for vissa individer. Enligt studien hade andra
faktorer, sdsom asylsystemens utformning (asylprocessens langd, tillgang till
ekonomiskt stod under asylprocessen), mojligheten till arbete och existerande
diaspora i destinationslandet, dock storre betydelse for val av destinations-
land. 43

Varfor Sverige?

Som tidigare nd&mnt &r det inte helt oproblematiskt att dra slutsatser om varfor
asylsokande valjer ett specifikt land utifran andra landspecifika studier.
Déarfor finns det skal att sarskilt lyfta fram en studie som undersokt varfor
asylsokande valt att soka asyl i just Sverige. Statsvetaren Emma Lundberg
Jorum har i sin studie Vagen och valet — en intervjustudie med nyanlanda
syrier i Sverige (2015), genom att djupintervjua 22 asylsékande syrier, bland
annat undersokt vilka faktorer som paverkade valet av Sverige som destina-
tionsland.

Undersdkningen visade att den enskilt dominerande faktorn som bidragit till
att de asylsokande valt just Sverige var Sveriges beslut att ge samtliga syrier
och statslosa fran Syrien permanent uppehéllstillstand. Aven majligheten att
inom relativt kort tid fa svenskt medborgarskap var en viktig faktor.

Den starka paverkan som permanent uppehallstillstand spelade, gjorde att den
pull-faktor som i tidigare forskning pekats ut som en av de viktigaste, nam-

140 Zetter et al 2003

141 Thielemann 2002

142 EAQS 2013

143 Studien avviker metodologiskt fran ovrig forskning inom omradet i den bemérkelsen att
respondenterna inte utgérs av de asylsokande sjalva. Istallet har “nationella experter fran
olika EU-lander” fatt lista vad de tror ar potentiella pullfaktorer. Att pa detta satt ga ett steg
langre bort fran primarkallan minskar studiens validitet. Detta gor studiens resultat mindre
tillforlitliga.
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ligen familje- och sléktband, kom att spela en mindre betydande roll. Mojlig-
heten till permanent uppehallstillstand gjorde att manga asylsokande syrier
valde Sverige framfor andra lander dar slékt fanns och dit man forst hade
tankt aka. En annan faktor som spelade in var bilden av Sverige som ett fritt,
humant och demokratiskt land dar flyktingar tas emot och far hjalp och dar
barnen far ga i skolan. Tillgang till subventionerad halso- och sjukvard namns
inte som en bidragande faktor.
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