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Introduktion



SAMMANFATTNING

De senaste arens debatt kring den personliga assistan-
sen och de politiska anstrangningarna att minska dess
kostnader har i stor utstrackning ramats in av uppgifter
om att flera miljarder kronor bestar av felaktiga utbetal-
ningar. I den massmediala debatten om behovet av 6kad
kontroll figurerar de har siffrorna ofta som for givet tag-
na sanningar. Uppgifterna om de felaktiga utbetalning-
arnas storlek kommer fran ett antal statliga utredningar
och rapporter, som alla anvinder sig av den sa kallade
“expertmetoden”, dar personer anstillda inom statlig
kontrollverksamhet far gora uppskattningar av de felak-
tiga utbetalningarnas storlek. Expert Elicitation Method
(EEM), som ar dess formella benamning, beskrivs som
en etablerad och vetenskapligt underbyggd metod. Den
hir rapporten granskar vilket vetenskapligt stod som
finns for att anvinda EEM for att uppskatta felaktiga
utbetalningar inom personlig assistans och rimligheten i
siffrorna som man kommer fram till. Utifran en extensiv
litteraturstudie, som inkluderar cirka 1300 vetenskap-
liga studier, och en djupanalys av centrala publikationer
inom forskningen som anvinder och/eller diskuterar

metoden, drar vi tva huvudsakliga slutsatser:



(1) Det saknas evidens for att EEM dr en lamplig
metod for att bedoma felaktiga utbetalningar inom per-
sonlig assistans och andra valfardssystem. Av de cirka
1300 publikationer som ingar i vart material hittar vi
inte ndgot exempel pa att metoden anvinds for att bedo-
ma morkertal, valfirdsrelaterade fragor, eller ens for att
besvara en samhillsvetenskaplig fragestdllning. Det ar
en metod som ar utvecklad for att uppskatta fundamen-
talt annorlunda typer av osikerhet, framforallt utifran
naturvetenskaplig fakta, varfor det helt saknas erfaren-
heter och kunskap kring hur metoden kan anvindas for
att uppskatta morkertal i socialférsikringssystemen.

(2) De statliga utredningar som anvint sig av EEM
avviker sa kraftigt frin de vetenskapliga rekommenda-
tionerna om hur metoden bor tillimpas att dess resultat,
sedda ur ett vetenskapligt perspektiv, inte ger nidgon
meningsfull kunskap om felaktiga utbetalningar inom
personlig assistans.

Vi menar darfor att det inte ar lampligt att anvanda
bedomningar som genererats med EEM som underlag
for policybeslut, i synnerhet eftersom dessa beslut far
stora konsekvenser for personer som dr berittigade till
personlig assistans. Ur ett demokratiperspektiv menar
vi att statliga myndigheter och regering dels har ett an-

svar att bidra till en debatt som utgar fran vetenskaplig



evidens och dels bor grunda sina atgarder i vedertagna

metoder for hur siker kunskap kan nés.

BAKGRUND: PERSONLIG ASSISTANS SOM KOSTNADSFRAGA

Under de senaste aren har de funktionshinderpolitiska
besluten kretsat kring hur kostnadsokningarna inom
den personliga assistansen kan bromsas. En parlamen-
tarisk utredning har fatt i uppdrag att ta fram forslag
pa besparingar och ytterligare en utredning ska se Gver
fusk i socialforsikringarna. Regeringen har fryst och
sedan sankt okningen av schablonbeloppet for varje
beviljad assistanstimme och i 2016 ars regleringsbrev
till Forsdkringskassan (Socialdepartementet 2015) ges
myndigheten i uppdrag att bryta kostnadsutvecklingen
inom assistansen. Detta ldggs pa en rad forindrade lag-
tolkningar, fran 2006 och framéit, som har resulterat i
att personer har forlorat sin assistans och att inflodet
av nya assistansanvandare har dimpats (Ndsman 2016
s. 6). Sedan Lagen om Stod och Service for vissa funk-
tionshindrade (LSS) infordes 1994 har utgidngspunkten
for funktionshinderpolitiska insatser varit att behoven
ska styra kostnaderna. Regeringens retorik kring per-
sonlig assistans handlar idag istallet nastan uteslutande

om skenande kostnader. Inom funktionshinderrorelsen
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beskrivs ldget som krisartat och den radande politiska
linjen som en utarmning av assistansreformens ur-
sprungliga intentioner.

Under sommaren och den tidiga hosten 2016 bor-
jar massmedia uppmirksamma konsekvenserna — hur
personer med uppenbara behov av stod och service
far sin assistans indragen och hur detta drabbar as-
sistansanvindare och anhoriga. Samtidigt framhirdar
regering och statliga myndigheter i att kostnadsutveck-
lingen inom assistansen dr utom kontroll och maste
brytas, att det finns ett omfattande “6verutnyttjande”
av assistansersittningen och att privata assistansan-
ordnares vinstintresse driver upp kostnaderna (Begler
& Lender, 06/09/16; Regnér, 01/06/16). En inte alltfor
vagad beskrivning ar att det funktionshinderpolitiska
fokus — som sedan inférandet av LSS 1994 framforallt
har handlat om lika rittigheter och inkludering — har
forskjutits mot besparingar och bidragsfusk. En central
aspekt av hur de politiska besluten har motiverats utgors
av dterkommande pastdenden om att det finns ett stort
overutnyttjande av personlig assistans, det vill siga att
den beviljade assistansen inte motsvaras av reella behov.
Béade nuvarande och foregdende regering pratade om att
over 10 procent av assistansutbetalningarna kan vara

felaktiga, vilket motsvarar 2-3 miljarder kronor. I stor
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utstrackning har dessa uppgifter satt tonen for den of-
fentliga debatten.

Givet den roll som forestillningar och antaganden
om felaktiga utbetalningar har fitt for hur den forda
politiken legitimeras menar vi att det ar viktigt att ve-
tenskapligt granska rimligheten i dessa siffror. Detta ar
huvudsyftet med var rapport: att evidensprova de upp-
skattningar som dterkommer i den offentliga debatten

kring hur mycket pengar som lacker ur assistansen.

PROBLEM OCH FRAGESTALLNINGAR

Innan vi specificerar vart problemomrdde och vira
fragestallningar, vill vi kort ge en bakgrund till assis-
tansen och den politiska diskussion som fors kring vad
den kostar. Personlig assistans ar en av tio insatser som
specificeras i Lagen om Stod och Service for vissa funk-
tionshindrade (LSS) och har alltsedan lagens tillkomst
varit en central del av svensk funktionshinderpolitik.
Insatsens grundtanke dr att personer med funktionshin-
der sjdlva ska fad bestimma over det stod man behover,
bland annat genom att man sjilv viljer vem som ska
utfora assistansen. I kontrast till segregerande insatser,
sasom sirskilda boenden eller dagcenter, dr idén att per-

soner med funktionshinder, med lagtextens formulering,
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ska kunna ”leva som andra”. Till exempel innebar detta
att personlig assistans ska gora det mojligt for personer
med omfattande funktionshinder att kunna ha ett eget
boende, arbeta, skaffa familj och leva som fullt integre-
rade samhillsmedborgare. Utan att fordjupa oss i assis-
tansersattningens teknikaliteter innebar insatsens kon-
struktion att assistansberattigade behovsprovas och far
ersattning fran det offentliga, men sjilva viljer vem som
ska utfora assistansen. Oron kring stigande kostnader
och felaktiga utbetalningar grundas i uppfattningen att
en forhallandevis stor andel av den assistansersittning
som betalas ut inte motsvaras av verkliga stodbehov, ef-
tersom manniskor simulerar eller 6verdriver behov eller
eftersom privata assistansanordnare bidrar till att den
enskilde far fler timmar dn hen har ratt till.

I den hir rapporten har vi fokuserat pa den metod
som anvinds for att bedoma volymen av felaktiga ut-
betalningar inom assistansen. Som vi kommer att visa
bygger i princip alla de siffror som refereras, av savil
sittande som tidigare regeringar och statliga myndig-
heter, pa den sd kallade “expertmetoden”, eller Expert
Elicitation Method (EEM), som dr den vetenskapliga be-
namningen. Metoden har ocksa anvints for att uppskat-
ta felaktiga utbetalningar inom andra svenska socialfor-

sakringssystem. Mot bakgrund av saval vetenskapliga
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som samhillsovergripande debatter om relationen mel-
lan forskning och politiskt beslutsfattande blir det in-
tressant att undersoka hur myndigheter och politiker
anviander sig av vetenskapliga metoder for att motivera
och utforma politik. Som vi kommer att visa finns det i
det aktuella fallet ett stort glapp mellan den evidens som
finns for EEM och hur metoden faktiskt tillimpas, vil-
ket ytterst reser fragor kring demokratisk legitimitet. En
snabb slagning i ett antal stora forskningsdatabaser visar
dessutom att EEM ir ett vanligt forekommande tillviga-
gangssatt for att till exempel bedoma risker vid kirn-
kraftsverksolyckor, byggnationers hallfasthet och for att
gora prediktioner kring klimatférindringar. Daremot
verkar metoden mer eller mindre aldrig anvindas for
att uppskatta morkertal inom socialforsiakringen, eller
for den delen for att besvara andra utpraglat samhalls-
vetenskapliga fragestallningar. Detta kommer ocksa att
bekriftas av var systematiska litteraturstudie, som span-
ner over cirka 1 300 vetenskapliga publikationer. Anda
ar detta den metod som just nu ligger till grund for hur
politiken inom assistansomradet formas.

Om vart forsta problemomrdade handlar om huru-
vida EEM kan anvindas for att bedoma storlek pa as-
sistansfusk och overutnyttjande, s handlar det andra

om i vilken utstrickning tillimpningen av metoden
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overensstimmer med de vetenskapliga rekommendatio-
nerna. Nar myndigheter och politiker forsvarar EEM sd
understryker de ofta dess vetenskapliga legitimitet. En
fundamental aspekt av vetenskaplighet ar dock att man
begagnar sig av de erfarenheter, lirdomar och misstag
som andra har gjort tidigare. En sddan kollektiv inlar-
ning inom vetenskapssamhallet har lett fram till att det
idag finns en omfattande metodlitteratur som handlar
om hur EEM bor tillimpas for att ge sa tillforlitliga
resultat som moijligt. I vilken utstrickning gir dessa
lirdomar igen i bedomningarna av de felaktiga utbe-
talningarna inom assistansen? Anvinder man sig av de
metodologiska rekommendationer som forskarsamhal-
let har kommit fram till? Aven hir kommer vi att visa
pa ett stort glapp mellan hur EEM ar tiankt att tillimpas
och hur metoden rent konkret anvands for att uppskatta
volymen av de felaktiga utbetalningarna.

Med andra ord har var undersokning vagletts av tva
huvudsakliga fragestallningar:

1. Ar EEM en limplig metod for att gora uppskatt-
ningar av felaktiga utbetalningar inom den personliga
assistansen?

2. Tillimpas EEM pd ett sdtt som ger tillforlitliga
resultat?

Detta adr alltsa inte en undersokning om huruvida det
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finns fusk och Overutnyttjande inom assistansersatt-
ningen eller en granskning av regeringens och myndig-
heters stdllningstaganden och agerande inom omradet
mer generellt. Det ar inte heller en undersokning av hur
stort Overutnyttjande och fusk egentligen ar. Istillet rik-
tar vi vart fokus mot vad som for tillfillet betraktas som
kunskap om overutnyttjande av personlig assistans och

huruvida vi okritiskt bor acceptera denna.

HUR HAR VAR UNDERSOKNING GENOMFORTS?

Metodologiskt ar var undersokning en vetenskaplig
litteraturstudie, som syftar till att sammanstalla forsk-
ningslaget om EEM och utifran denna sammanstallning
analysera metodens tillimpning av svenska myndigheter
och utredningar. Vi gor med andra ord inte ansprak pa
att utvardera EEM generellt eller att bidra till att meto-
den utvecklas, utan fokuserar pa det givna kunskapslaget
satt i relation till den svenska funktionshinderpolitiken.

Vara tva fragestallningar forutsitter olika analytiska
héallningar. For att besvara den forsta fragan maste vi
fa en bred overblick inom vilka omraden EEM anvinds
och vilka generella rekommendationer som finns kring
metodens anviandningsomraden. Detta forutsitter stora

kvantiteter av publicerade studier, dar bredd i analysen
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har getts foretrade framfor djup. Var ambition har hir
varit att ringa in sa manga studier som mojligt som an-
vander sig av EEM (vi kommer att specificera sokverk-
tyg och soktermer senare i rapporten). Dessa studier har
dadrefter analyserats, i huvudsak genom ldsning av abst-
ract och nyckelord, for att avgora inom vilka omraden
metoden anvands.

For att besvara var andra fragestillning behover vi
forst ringa in de centrala metodologiska lirdomarna
vid utformandet av EEM-processer. Har har vi arbetat
med att identifiera sd kallade nyckelreferenser, det vill
sdga texter som av forskarsamhaillet anses som viktiga,
som dterkommande refereras och som andra studier
har byggt vidare pa. Detta ar ett viletablerat satt att
summera forskningslidget inom olika omraden och ett
standardforfarande i utformandet av vetenskapliga
forskningsoversikter. Ett stort antal av de texter vi kom-
mer att diskutera i var analys utgors av den hir typen av
centrala texter om EEM. Dessutom dr var uppfattning
att forskningsfaltet ger en forhdllandevis sammanhallen
bild av grunderna for hur EEM bor anvindas, vilket sa
klart gor arbetet att ringa in de centrala metodologiska
rekommendationerna littare. Dessa rekommendationer
utgor i sin tur utgangspunkten for var analys av hur me-

toden anvints av svenska myndigheter och utredningar,
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dar vi kontrollerar i vilken utstriackning tillimpningen

av EEM overensstaimmer med radande forskningslage.

DisposiTION

I nasta kapitel kommer vi att inleda med att ge en 6ver-
blick av vilka utredningar och myndigheter som har
anvint sig av EEM. Darefter presenterar vi en extensiv
litteraturoversikt for att besvara var forsta fragestall-
ning, som alltsd handlar om EEM:s tillimpbarhet. Vi
gar darefter vidare med var andra fragestillning, dar
vi forst summerar forskningslaget kring hur EEM bor
tillimpas, for att sedan jamféra med hur metoden har
tillimpats i praktiken. I vart slutsatskapitel summerar vi

de centrala slutsatserna av var undersokning.
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EEM som uppskattningsmetod av
felaktiga utbetalningar



EN HisTORIK OVER EEM OCH FUSKUPPSKATTNINGAR

Under december 1994 ger regeringen i uppdrag at
Riksrevisionsverket (RRV) att kartligga omfattningen av
”fusk med bidrag av social karaktiar” (RRV 1995, s. 9).
De vilfardssystem som sarskilt granskas ar fortidspensi-
on, a-kassa, bidragsforskott/underhéllsbidrag, sjukpen-
ning och tillfillig fordldrapenning. Assistansersittningen
faller av naturliga skal utanfor studiens ramar eftersom
personlig assistans enligt LSS inforts bara ett ar tidi-
gare. Utredningen, som dr den forsta mer omfattande
kartliggningen av fusk inom svenska vilfirdssystem,
bedomer att omkring fem till sju miljarder kronor ut-
gors av felaktiga utbetalningar. (Lundstrom 2011, s. 27)
Metodologin beskrivs av RRV som ett pussel, dir olika
utredare och externa experter viger samman och analy-
serar tillgdnglig data, indicier och uppskattningar, vilket
utmynnar i vad som beskrivs som en grovhuggen bedom-
ning av fuskets totala omfattning. RRV genomfor dock
inte ndagon EEM-process, i alla fall inte i begreppets mer
formella mening. RRV:s uppskattning av vilfiardsfuskets
utbredning bygger istillet pa tre empiriska och analytis-
ka grundpelare: (1) for det forsta studeras tidigare forsk-
ning och nationella studier samt interna analyser gjorda

av de berorda myndigheterna och organisationerna. (2)
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For det andra analyseras resultat fran liknande studier
och uppskattningar i andra lander, sirskilt de nordiska.
(3) Den sista och sammanfogade delen av studien utgors
av uppskattningar gjorda av ekonomen Stefan Folster pa
Industrins Utredningsinstitut samt av RRV egna bedo-
mare, som utifrdn studiens material och utgangspunkter
gor uppskattningar av fuskets omfattning. RRV poing-
terar dock att ”de iakttagelser som gjorts av oss i detta
uppdrag inte heller ger nagot underlag for vil grundade
estimat” (RRV 1995, s. 115-6). Slutsatserna har istillet
karaktdren av att vara Overslagsmassiga berikningar,
vilket ”borde vara sa lingt man kan komma i en siddan
har studie” (RRV 1995, s. 116). I kolvattnet av rappor-
ten blossar en debatt om den svenska ”fuskkulturen”
upp, men i takt med att svensk ekonomi aterhamtar sig
fran krisaren i borjan av 1990-talet och att arbetslos-
heten sjunker avtar ocksa den offentliga debatten om
valfardsfusket. (Lundstrom 2011, s. 92)

Under ett par ar efter publicerandet av RRV:s rapport
rader relativ stiltje i debatten om fusk och 6verutnytt-
jande av valfarden. Det dr forst nar Kristdemokraternas
diavarande partiledare Alf Svensson under 2002 ars
valkampanj proklamerar att det troligen forekommer
omfattande fusk inom sjukforsikringen som det bla-

ses nytt liv i rapporteringen. (Johnson 2010, s. 111)
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Debatten blir varaktig och forstirks bland annat av
att SVT:s Uppdrag granskning under 2005 sinder en
serie reportage om vilfiardsfusk. Under samma period
genomfor det Moderata samlingspartiet ansiktslyftet
som resulterar i ”Nya Moderaterna” och Alliansen tar
form. En central aspekt av den nya borgerliga strate-
gin ar att utlova hardare tag mot vilfiardsfuskare och
bidragsberoende. Det okade trycket pa reformer och
kontroller far den sittande socialdemokratiska reger-
ingen att vidta atgarder. I varpropositionen 2005 sjo-
satts ett omfattande atgardsprogram som syftar till att
stavja valfardsfusket. Extra resurser avsatts bland annat
till Forsakringskassan, oronmirkta for anstillning av
mer personal som bekampar fusk och Gverutnyttjande.
For att undersoka fuskets orsaker, omfattning och for
att ta fram effektiva motatgarder, tillsiatts ocksa den
statliga utredningen Delegationen mot felaktiga utbe-
talningar (FUT-delegationen) (Lundstrom 2011,s. 115-
116; Johnson 2010, s. 222). FUT-delegationens uppdrag
skiljer sig frain RRV:s tio ar tidigare, bland annat i av-
seendet att fler system (totalt 60 stycken) granskas, men
ocksd i att FUT-delegationen gor en distinktion mellan
avsiktliga och oavsiktliga fel begangna av bidragsmot-
tagaren, vilket inte gjordes i RRV:s rapport fran 1995.

Detta medfor att de tvd rapporternas resultat om det
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medvetna fuskets omfattning blir nirmast omojliga att
jamfora (Lundstrom 2011, s. 16).

Det ar FUT-delegationen som for forsta gangen ut-
tryckligen anvinder EEM som metod for att bedoma
omfattningen av felaktiga utbetalningar, inklusive
morkertal, inom socialforsikringssystemen. Metoden
anvinds inom sexton “djupstuderade” trygghetssystem
dar totalt tio tvd-dagars expertseminarium genomfors
under 2007. Resultaten fran de djupstuderade systemen
presenteras i en separat rapport i november 2007. Den
genomsnittliga omfattningen av felaktiga utbetalningar
mellan 2005-2006 berdknas utgora 6-7 procent av sum-
man av de totala utbetalningarna, vilket motsvarar
15-17 miljarder kronor. Assistansersittningen bedoms
vara ett av de system dar fusk och fel ar mest utbrett:
andelen av assistansersattningen som utgors av felaktiga
utbetalningar bedoms uppga till 10,9 procent, motsva-
rande 1241 miljoner kronor. 6,8 procent av de totala
utbetalningarna beriknas bero pa “avsiktligt fel av de
sokande”, alltsd fusk. Detta motsvarar 771 miljoner
kronor. Den genomsnittliga bedomningen for samtliga
60 studerade trygghetssystem gor gillande att omkring
4 procent av de totala utbetalningarna ar felaktiga och
att hilften av dessa beror pa avsiktliga fel (FUT 2007:7;
Lundstrom 2011).
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Efter regeringsskiftet 2006 genomfor den nya Allians-
regeringen manga av de krafttag mot fusk och overut-
nyttjande som utlovats under valrérelsen. Bland annat
infors bidragsbrottslagen och extra resurser tillfors
Forsdkringskassan for att stirka kontrollverksamheten.
Forsakringskassan far ocksa i uppdrag att kontinu-
erligt genomfora bedomningar av brott och felaktiga
utbetalningar inom socialférsikringens olika forméaner
(Lundstrom 2011, s. 137; Finansdepartementet 2009).
Aven dessa genomférs med EEM och tycks luta sig mot
de metoder och definitioner som tagits fram av FUT-
delegationen. Forsikringskassan uppskattar att under
2009 var 3,65 procent (16,4 miljarder) av socialfor-
sakringens formansutbetalningar felaktiga. Sjuk- och
aktivitetsersattning, sjukpenning tillsammans med as-
sistansersittningen uppskattas sta for tva tredjedelar
av de totala felaktiga utbetalningarna, motsvarande
ungefar 11 miljarder kronor. Assistansersittningen be-
doms vara den ersdttning dar fusket dr mest utbrett;
sex procent av ersdttningsbeloppen beror pa fusk enligt
Forsdkringskassans experter. Det genomsnittliga fusket
for samtliga bedomda ersattningar uppgar till endast 1,3
procent (Socialdepartementet 2010).

Debatten om fusk och felaktiga utbetalningar ar fort-

satt intensiv under hela 00-talet. 2009 ger regeringen
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elva myndigheter i uppdrag att med ”lamplig metod”
bedoma omfattningen av felaktiga utbetalningar fran
de berorda myndigheterna. Samordnande instans for
vad som kommer att benimnas ”Samverkansuppdrag
mot felaktiga utbetalningar fran vilfirdssystemen” ar
Ekonomistyrningsverket (ESV). (ESV 2011:11) I likhet
med FUT-delegationen och Forsikringskassans efterfol-
jande uppskattningar, anser ESV att EEM ar den bast
limpade metoden for att bedoma den totala utbred-
ningen av fusk och felaktiga utbetalningar. For att tillata
jamforelse mellan systemen ombeds samtliga delaktiga
myndigheter att genomfora expertuppskattningar efter
gemensam modell.

Samverkansuppdragets genomsnittliga uppskattning
for 2010 ar att 3,3 procent av den totala summan har
utbetalats pa felaktiga grunder. Aterigen anges sjuker-
sattningen och assistansersattningen vara de system dir
felaktigheter och fusk dr mest utbrett. 12,2 procent av
assistansersittningen bedoms vara felaktigt utbetald,
motsvarande 2147 miljoner kronor. Sju procent av de
totala utbetalningarna beror enligt utredarna pa avsikt-
ligt fusk. (ESV 2011:11, s. 86-87) Experternas gemen-
samma osédkerhetsintervall for assistansersittningen ar
dock stort, mellan 1,8-27,6 procent. Detta motsvarar

felaktiga utbetalningar i spannet 309 till 4 859 miljoner
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kronor (ESV 2011:11, s. 90). Den stora osdkerheten i
bedomningen slar dock inte igenom i medias eller ansva-
riga politikers framstillning av resultaten; flera nyhets-
medier gar ut med uppgiften att ESV:s rapport visar att
tolv procent av assistansersdttningen omfattas av fusk
(Hallandsposten, 26/03/11; SVT Nyheter, 24/03/11) och
den ansvarige ministern, Maria Larsson (kd), deklarerar
att fusk och overutnyttjande inom assistansen utgor un-
gefar 2 miljarder kronor, alltsa cirka 12 procent, men att
det kan handla om dnnu hogre belopp (Dagens Nyheter,
25/03/11; Svenska Dagbladet, 24/03/11; SVT Nyheter,
24/03/11). Att det skiljer drygt 4,5 miljarder kronor
mellan det hogsta och lagsta uppskattade virdet, vilket
ar en tydlig indikation pa uppskattningens stora osa-
kerhet, forsvinner snabbt ur det politiska och mediala
blickfanget.

Framstillningen av ESV:s resultat kommer att pa-
verka riktningen for den svenska assistanspolitiken pa
flera sitt. Regeringens reaktion pa ESV:s rapport dr att
tillsdtta en statlig utredning som bland annat ska un-
dersoka hur mycket det fuskas inom den personliga as-
sistansen (SR, 2011).

Eftersom signalerna har varit tydliga, bland

annat har ESV tittat pa det hiar och bedomt
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att ungefdr 12 procent av den totala kost-
naden i dag kan handla om fusk och 6ver-
utnyttjande, da ar det angeldget for oss att
komma till ratta med det. Fusk ska inte fo-

rekomma, siger Maria Larsson. (SR, 2011)

Bara dagar efter ESV:s rapports resultat publicerats till-
forordnas justitierddet Susanne Billum till sarskild utre-
dare for den statliga utredning som ska bygga vidare pa
ESV:s rapport. Att ESV:s resultat bidragit till tillsattandet
av det som kommer att kallas Billum-utredningen, eller
»Atgirder mot fusk och felaktigheter med assistanser-
sattningen”, klargors i kommittédirektivet som foregar
utredningen. Som legitimitetsgrund for utredningens

nodvandighet hanvisar regeringen till ESV:s resultat:

Av rapporten framgar att den sammanvag-
da bedomningen av andelen fér mycket ut-
betald assistansersdttning som experterna
i omfattningsstudierna har gjort, ar 12,2
procent av totalt utbetalt belopp, vilket
motsvarar 2147 miljoner kronor ar 2010
(Kommittédirektiv 2011:26, s. 9-10).

Aven Billum-utredningen fastslar att EEM ir den metod
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som ar badst limpad for att uppskatta den totala om-
fattningen av fusk, felaktiga utbetalningar och overut-
nyttjande. Dock genomfor utredningen inte ndgon egen
EEM-process utan utgar ifran de resultat som redovisats
av ESV (SOU 2012:6, s. 317). T februari 2012 éverlim-
nar Susanne Billum slutbetinkandet till regeringen och
ansvarig minister. Utredningens expertgrupp bedomer
att fusk och felaktiga utbetalningar uppgér till mellan
9-15 procent av de totala kostnaderna for assistanser-
sattningen 2010, de smalnar alltsd av osdkerhetsinter-
vallet fran ESV:s rapport. Utover felaktiga utbetalningar
till f6ljd av fel begdnget av den sokande eller handliggare
bedoms 13-18 procent av den totala kostnaden utgoras
av overutnyttjande och overviltring. Totalt gor alltsa
Billum-utredningens bedomningar gillande att mellan
22-33 procent av utbetalningarna fran assistansersitt-
ningen utgors av nagon form av felaktigt utnyttjande gi-
vet lagstiftningens intentioner eller av 6vervaltring (SOU
2012:6, s. 339).

Efter Billum-rapportens alarmerande hga bedomning
okar kontrollen av assistansanvindarna ytterligare. Den
nyaregeringen fortsatter pa Alliansregeringarnasinslagna
vag: under 2015 fortsitter ifrigasattandet av assistanser-
sattningens kostnadsutveckling av bland andra den soci-

aldemokratiske barn-, dldre- och jamstilldhetsministern
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Asa Regnér, som genom Forsikringskassans reglerings-
brev (Socialdepartementet 2015) ger Forsikringskassan
uppgiften att ”bidra till att bryta utvecklingen av anta-
let timmar inom assistansersattningen” och att “siker-
stdlla en god kontroll fér att motverka 6verutnyttjande”.
Vidare beslutas om att frysa och darefter minska upp-
rakningen av schablonbeloppen (Nasman 2016, s. 7-8).
Genom beslutet att betala ut assistansersittningen i ef-
terskott tas under 2016 ytterligare steg for att siakra att
“ersdttningen anvands pad det sitt som lagar och andra
foreskrifter anger” (Forsidkringskassan 2016). Dessutom
meddelar Regnér att en ny utredning ska tillsiattas som
ska ta fram forslag for hur LSS kan moderniseras. Syftet
ar att sakra lagstiftningens legitimitet genom att se till
sa att ”pengarna anvinds till dem de ir avsedda for”
(Regeringen 2016). 1 regeringens utredningsdirektiv
klargors att “kostnaderna for assistansersattningen har
okat kraftigt” och att ”6kningen och okningstakten
ar starkt oroande”. I uppdraget ingdr dven att analy-
sera “hur insatsen kan begridnsas nar det giller antal
anviandare och/eller antal timmar”. (Kommittédirektiv
2016:40, s. 7, 22) Ansvarig for utredningen, som ska
presenteras i oktober 2018, dr den kristdemokratiske
riksdagsledamoten Désirée Pethrus.

Denna historik visar inte bara hur EEM har anvints
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mot bakgrund av de dterkommande diskussionerna om
bidragsfusk, overutnyttjande och andra felaktigheter,
utan ocksa hur politiska dtgarder och utredningar har
motiverats av de resultat som metoden har genererat.
Det dr mot den hir bakgrunden vi nu reser var forsta
fraga: utgor EEM ett rimligt forfarande for att uppskatta

volymen av 6verutnyttjande och fusk inom assistansen?
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Kan expertbedémningar uppskatta
felaktiga utbetalningar?



EEM:s TILLAMPNINGSOMRADEN

For att far en overblick av kunskapsliaget gallande huru-
vida det gar att anvinda EEM for att bedoma felaktiga
utbetalningar har vi genomfort en extensiv litteratur-
studie via Lunds universitets sokverktyg LUB-search.
Sokverktyget ar bland de mest omfattande i Sverige och
innefattar cirka 300000 e-bocker, 200 artikel-databaser
och drygt 17000 e-publikationer. Aven om LUB-search
inte inkluderar alla vetenskapliga publikationer sa tack-
er sOkverktyget stora delar av de senaste hundra drens
internationella vetenskapliga produktion och ar det
primira sokverktyget for forskare pa Lunds universitet.
Det ar osannolikt att den generella bild som framtrader
vid en sokning i LUB-search skiljer sig fran vad andra
sokverktyg skulle visa.

EEM ir ett systematiserat metodologiskt tillviaga-
gangssitt, varfor det ocksa ar mycket vanligt forekom-
mande i abstracts och bland de specificerade nyckelorden
som i princip alla vetenskapliga publikationer numera
preciserar. Genom sokorden “expert elicitation” ELLER
“expert judgment elicitation” gavs 1288 unika triffar.
Av dessa utgjordes det stora flertalet av akademiska
tidskriftsartiklar. De resterande traffarna bestod av till

exempel vetenskapliga bocker, konferensmaterial och
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doktorsavhandlingar. Att inkludera ytterligare sokter-
mer, som till exempel “expert judgment” eller “expert
panel” hade forstds genererat fler traffar, men hade fram-
forallt fingat ett stort antal studier som anvinder sig av
andra metoder som i sammanhanget inte ar relevanta.
Var genomgang av samtliga 1288 sokresultat visar att
EEM ir en helt oprovad metod for att besvara samhalls-
vetenskapliga fragestdllningar. Vi hittar inga exempel pa
att metoden har anvints for att bedoma morkertal, om-
fattning av overutnyttjande av socialforsakringssystem,
bidragsbrott, bedrigeri eller annan typ av brottslighet.
Generellt kan man sdga att EEM inte forefaller anvan-
das for att gora uppskattningar av manskligt beteende
pa aggregerad niva. Utifran LUB-search-verktygets egna
kategoriseringssystem se vi att vanliga tillimpnings-
omraden exempelvis inkluderar hilsoriskbedomning,
klimatforandring, nanoteknologi, ekologi och sjuk-
domsspridning. For att komplettera den systematiska
sokningen i LUB-search har vi dven gjort oversiktliga
sokningar pa Google Scholar. I dessa sokningar har vi
kombinerat sokorden “expert elicitation” med bland
annat "morkertal” ELLER ”hidden statistics” ELLER
“welfare fraud” ELLER ”fraud”, etc. Inte heller i dessa
mindre systematiska sokningar har vi hittat studier dar

metoden anvinds samhallsvetenskapligt, for att bedoma
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morkertal eller icke-rapporterad brottslighet, 6verut-
nyttjande, fusk eller bedrageri.

Det ska aterigen poangteras att de sokningar vi gjort
inte ar uttommande. Det kan finnas vetenskapliga mor-
kertalsstudier, eller liknande studier diar metoden an-
vands, som av en eller annan anledning inte inkluderats
i sokresultatet, eller som publicerats i tidskrifter eller
av forlag som inte finns med i de databaser som Lund
universitet prenumererar pa. De sokverktyg som vi har
anvint inkluderar inte heller offentliga utredningar eller
andra typer av rapporter som inte publicerats i akade-
miska publikationer och som dirfor inte genomgatt aka-
demisk expertgranskning. Vad védra sokningar diaremot
visar ar att EEM inte dr en vedertagen samhaillsveten-
skaplig metod och att det dirmed saknas vetenskaplig
evidens for att det dr en lamplig metod for att gora
bedomningar av morkertal eller felaktiga utbetalningar

inom socialforsakringssystemen.

VETENSKAPLIG EVIDENS
Den begrinsade erfarenheten av Expert Elicitation inom
samhillsvetenskap och morkertalsstudier gor det svart

att se vad som utgjort grundval for bedomningen att

detta ar en limplig metod for att uppskatta felaktiga
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utbetalningar. Vetenskap handlar i stor utstrickning
om falsifiering och utveckling genom utvirdering och
ackumulerad erfarenhet, dir en metod eller teori pro-
vas och kritiseras for att sedan antingen forkastas eller
revideras. Pa sd sitt utvecklas kunskap om vad som
ar gangbart, men ocksd om vilka problem, risker och
begransningar som dr forenade med en viss metod el-
ler teori. Avsaknaden av samhillsvetenskapliga studier
innebar alltsd att 4r mycket svart att bygga vidare pa
tidigare erfarenheter av hur EEM kan tillimpas for att
kasta ljus over liknande problemomraden.

De svenska rapporter och utredningar som namnts
ovan, i vilka metoden anvints for att genomféra omfatt-
ningsstudier av fusk och overutnyttjande, refererar inte
heller till tillimpningar av EEM inom liknande omra-
den. I FUT-delegationen rapport anges att metoden an-
vants inom “ett flertal antal omraden” [sic], bland annat
av US Nuclear Regulatory Commission for att bedoma
berggrunders limplighet for forvaring av radioaktivt av-
fall. Ocksa Statens stralskyddsinstitut anges ha anvint
metoden for att uppskatta risker avseende radioaktivt
avfall (FUT 20077, s. 156-157). I de efterfoljande om-
fattningsstudierna genomforda av Forsiakringskassan
(Socialdepartementet 2010) och ESV (2011) refereras

inte heller liknande studier dar metoden anvinds, istillet
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ar det FUT-delegationen som man hanvisar tillbaka till.
I Billum-utredningen understodjs i sin tur metodvalet av
att ESV, Forsakringskassan och FUT-delegationen an-
vant metoden! (SOU 2012:6, s. 317). Sdledes har ingen
av de svenska rapporterna eller utredningarna som an-
vint EEM baserat sitt metodval pa tidigare forskning
inom det aktuella omradet. Ur vetenskaplig synpunkt ar
var uppfattning att det ar behiftat med stor osdkerhet
att anvinda EEM for bedomningar av morkertal, givet
att det egentligen inte finns ndgra tidigare erfarenheter
att luta sig mot.

I realiteten innebir tillimpningen av EEM for att
uppskatta felaktiga utbetalningar att en metod som ut-
vecklats for att bedoma osakerhet kopplad till naturve-
tenskapliga data tillimpas for att besvara en utpriglat
samhillsvetenskaplig fragestillning. Detta forfarande
strider mot gangse vetenskaplig praxis, dar de grundlag-
gande skillnaderna mellan naturvetenskap och studiet
av manskligt beteende dr helt centrala for hur samhalls-
vetenskaplig metodologi har kommit att utvecklas.

Med andra ord dr det problematiskt att direkt applicera

1. T en intervju publicerad pa assistanskoll.se hianvisar en fo-
retradare for Forsiakringskassan till att EEM numera anvinds
I Norge for att bedoma felaktiga utbetalningar. Detta stim-
mer forvisso, men dven de norska omfattningsstudierna anger
FUT-delegationen som inspirationskilla (se Proba, 2013).
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metoder som dr utvecklade for att besvara naturveten-
skapliga fragestillningar for att forsta samhallsproblem.
For det forsta behandlar samhillsvetenskapen mel-
lanmanskliga och sociala fenomen. En grundliggande
skillnad mellan att bedoma risknivéer for slutforvaring
av radioaktivt avfall och att bedoma omfattningen av
fusk och overutnyttjande av assistansersattningen ar att
den forstnimnda bedomningen inte behover ta hiansyn
till manskliga faktorer si som sociala strukturer, av-
sikter eller incitament. Mainskligt beteende foljer inga
bestimda formler och kan sédledes inte mutas in i gene-
rella modeller pd samma sitt som till exempel en viss
berggrunds hallfasthet och reaktion vid jordskalv kan
(Landeta 2005, s. 480).

For det andra, och besliktat med resonemanget ovan,
menar vi att det finns fundamentala skillnader mellan
de ingdngsvirden som anvinds i naturvetenskapliga
bedomningar och i de som anvinds for att bedoma fel-
aktiga utbetalningar. I naturvetenskapliga tillimpningar
av EEM ligger kdnda empiriska faktum till grund for
expertgruppens utlatande. Det kan till exempel handla
om information om berggrundens beskaffenhet, det ra-
dioaktiva avfallets halveringstid, eller om ett omrades
historiska seismologiska aktivitet. Gillande uppskatt-

ningarna av morkertal inom assistansersittningen ir
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de kidnda virdena fi och o6vriga vdarden mycket svar-
bedomda. Egentligen dr den enda empiriska data som
experterna har att forhalla sig till de fall av fusk och
overutnyttjande som har lett till fillande domar, i 6vrigt
handlar det om indicier och heuristiska antaganden som
pa centrala sitt skiljer sig fran naturvetenskaplig fakta.

Svaret pd var forsta fragestillning om EEM ir en
lamplig metod for att bedoma felaktiga utbetalningar,
blir i ljuset av ovanstdende resonemang ett tydligt “nej”.
Metoden saknar vetenskaplig evidens inom omrddet,
den anvinds av allt att doma normalt sitt inte for att
besvara den hir typen av fragestillningar och den fo-
refaller helt saknas i den vetenskapliga litteraturen om
bedomningar av morkertal och bidragsbrott. Dessutom
hanvisar ingen av de utredningar som har anvint sig av
metoden till evidens for att EEM gar att tillimpa inom

det hir omradet.

TiLLAmPAS EEM | ENLIGHET MED
VETENSKAPLIG EVIDENS?

Var andra fragestillning handlar om tillimpningen av
EEM och huruvida denna foljer ur de metodologiska
rekommendationer som finns i den vetenskapliga litte-

raturen. Detta avsnitt 4r darfor indelat i tva delar. Forst
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kommer en sammanfattning av metodlitteraturen dar vi
preciserar ett antal centrala vetenskapliga rekommenda-
tioner for hur EEM bor anviandas. Darefter analyserar vi
tillimpningen av EEM for att uppskatta felaktiga utbe-

talningar utifran dessa rekommendationer.

EXPERTUPPSKATTNINGAR:
METODOLOGISKA REKOMMENDATIONER

EEM ir en metod for att bedoma risk- eller osakerhets-
nivder i termer av sannolikhet och kvantitet. Detta gors
genom att “experter” pa det berorda omradet genomfor
sannolikhetsbedomningar utifran en strikt och systema-
tisk mall, innan dessa bedomningar viags samman till ett
resultat. Metodtypen har under de senaste decennierna
haft en bred tillimpning inom omraden sdasom biosiker-
het, analyser av halsorisker samt inom byggnadsteknik
och ingenjorsvetenskap (Cooke & Goossens 1999;
Landeta 2006; Ouchi 2004, s.2; Butler et al. 2015,
5. 367).

Eftersom EEM ir en vedertagen metod inom manga
omraden finns det en stor ackumulerad kunskap kring
hur expertbedomningar kan och bor tillimpas for att
nd goda resultat. Det ska dock betonas att EEM i strikt

mening inte kan forstds som en definitiv metod, utan
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snarare som ett samlingsbegrepp for olika, om dn be-
sliktade, modeller for systematiskt utvinnande av kun-
skap fran experter. Metoden kan darfor anvindas pa
olika vis inom olika omraden och justeras efter behov,
mal och resurser. (Morgan & Henrion 1992, s. 158; se
Grigore et al. 2016) Som vi utvecklade ovan ar det dock
mycket ovanligt att metoden anvinds for att besvara
samhillsvetenskapliga fragestdllningar och det finns ett
stort antal generella rekommendationer som giller for
alla typer av tillimpningar av EEM.

EEM brukar vanligtvis sparas tillbaka till en gren
inom det amerikanska flygvapnet, RAND (Research and
Development), som efter andra varldskrigets slut tog fram
metoder for att bedoma scenarion dar bevisunderlaget
var knapphindigt. Under 40- och 50-talet anvindes ex-
empelvis den sa kallade ”Delphimetoden” for att ta fram
riktlinjer for det amerikanska flygvapnets bombrader
(Ayyub 2001, s. 3; Knol et al. 2010, s. 2; Morgan 2014,
s. 7183) Efter att hemligstimpeln togs bort frin RAND-
gruppens expertbedomningar borjade Delphimetoden fa
stor utbredning under 60- och 70-talet. I sitt standard-
utforande ar alltsedan dess malsittningen med metoden
att uppnd konsensus mellan experternas bedomningar
i en viss friga (Knol et al. 2010) Detta dstadkoms ge-

nom att experter anonymt och utan kinnedom om vilka
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andra experter som ir involverade, besvarar ett frage-
formular i vilket de uppskattar andelen, antalet eller ris-
ken, som fragestillningen beror. (de Franca Doria et al.
2009, s. 811; Rietbergen et al. 2016, s. 169-170) 1 det
klassiska utforandet gors bedomningarna inom ett “osa-
kerhetsintervall”, dar den i expertens uppfattning storsta
och minsta tinkbara andelen anges. Darefter paborjas
det som vanligtvis benimns som ”Delfi-rundor”, vilket
innebdr att experterna i projektet bedomer de andras
uppskattningar och ger kritik gillande om bedomning-
arna kan forbattras. Experterna far darefter mojlighet
att justera sina bedomningar, varefter en ny runda av
utvardering och kritik foljer. Proceduren upprepas van-
ligtvis till konsensus om osidkerhetsintervallet uppnatts.
I det fall nagon eller nagra experter fortfarande har en
avvikande bedomning presenteras dessa med en summe-
rande argumentation och motivering. Noterbart dr att
hela processen ofta sker anonymt (Ayyub 2001, s. 3-4;
de Franca Doria et al. 2009, s. 811).

Just malsattningen att nd konsensus har varit ett ater-

kommande foremal for kritik, menar Morgan:
En Delphi ar extremt effektiv nar det giller

att nd konsensus, men den hir konsensusen

ar inte baserad pa ett genuint samforstand,
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utan ir snarare ett resultat av starkt grupp-
tryck mot konformism (2014, s. 7183).

For att motverka effekterna av likriktning 4r det dar-
for vanligt att konsensuskravet slopas och under de se-
naste decennierna har det ocksa blivit allt mer vanligt
att genomfora oppna EEM-processer, dir experternas
bedomningar diskuteras och analyseras under runda-
bordssamtal, lett av en i fridgan initierad samtalsledare.

Sammanfattningsvis dr alltssi EEM en metod som
syftar till att kanalisera expertkunskap for att komma
fram till estimeringar i fragor dar det rdder stor osiker-
het, varfor andra vedertagna vetenskapliga metoder som
bygger pa empiriska iakttagelser inte kan anvidndas.
For att fa en storre inblick i vilka insikter som finns
att himta fran forskningslitteraturen kommer vi nu att
fokusera nagra huvudsakliga teman for metodologiska
rekommendationer. Aven om EEM gér att anvinda sig
av pa olika sitt finns det lirdomar som aterkommer och

det ar dessa vi kommer att ringa in.
HEURISTIK OCH SNEDVRIDNING

Som namnts dr uppskattningar, forutsiagelser och sanno-

likhetsbedomningar fundamentala aspekter av alla typer
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av EEM. En sammanfattande bendmning for den har
typen av resonerande och problemlosning ar heuristik,
ett begrepp med ursprung i grekiskan som har den un-
gefarliga betydelsen “hitta” eller "upptacka”. Heuristik
ar samlingsbegreppet for metoder och kognitiva proces-
ser dar man med bristfilliga bakgrundskunskaper soker
uppskatta eller 16sa ett problem, utan ambitionen att na
ett fullstindigt eller korrekt svar. Vi anviander dagligen
ostrukturerade heuristiska metoder sa som tumreg-
ler, kvalificerade gissningar, profilering, och fordomar
(Ayyub 2001, s. 20-11; Usher & Strachan 2013, s. 812)
Heuristisk 4r med andra ord ett samlingsbegrepp for de
kognitiva processer manniskor tar till nar de stalls infor
bedomningar grundade i ovisshet. Eftersom manniskan
inte ar utrustad med ett avancerat och objektivt mentalt
statistikprogram tenderar dock vara bedomningar att
paverkas av snedvridningar, eller ”bias”, vilka resulterar
i missvisande subjektiva uppskattningar. (Morgan 2014,
s. 7177; EFSA 2014, s. 30) EEM strdvar efter att begran-
sa nivan av osikerhet och subjektivitet genom att sys-
tematisera uppskattningsprocessen och kontrollera for
olika typer av heuristiska snedvridningar. I litteraturen
om heuristik och EEM finns en stor mangd studier om
psykologiska snedvridningsfaktorer som kan paverka

vara omdomen nar vi gor sannolikhetsuppskattningar.
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(se O’Leary et al. 2009, s. 381) Vi ska hir begridnsa oss
till att beskriva fem heuristiska fallgropar som pa ett
allvarligt satt kan paverka resultatets giltighet; (1) till-
ganglighet. (2) forankring, (3) motivationsbias (4) falska
grundantaganden och (5) 6vertro.

Tillginglighet handlar om att ju mer mentalt till-
gianglig en viss typ av hdndelse 4r desto mer bendgen
ar experten att tillskriva hiandelsen hog sannolikhet el-
ler stor utbredning. P4 sa vis Overskattas sannolikheten
for uppmirksammade hiandelser och situationer, medan
mindre spektakuldra och omskrivna handelser tenderar
att underskattas. (Morgan 2014, s. 7177; Burgman et al.
2006, s. 14-15). Konsekvensen av detta ar att ovanliga
handelser ofta tillskrivs 6verdriven sannolikhet, efter-
som ovanliga handelser tenderar att fa storre publicitet
(O’Hagan et al. 2006, kap 3; USEPA 2009:37).

Snedvridning kopplad till f6rankring innebar att ex-
perter dr benidgna att halla fast vid sin initiala uppskatt-
ning, dven om ytterligare information innebar att upp-
skattningen borde justeras mer kraftfullt. I forhallande
till EEM innebar detta att revideringen som tillats efter
samrdd eller utvdrdering av andra experter inte far till-
racklig effekt. (Burgman et al. 2006, s. 15) Ett flertal ex-
periment har visat att forankringsproblematik inte bara

paverkar experternas egna initiala uppskattningar, utan
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att dven initiala virden som ar fullstindigt arbitrdra och
slumpmaissiga, men som givits till expertgruppen som
referenspunkt, har en liknande effekt. Utifrin metodlit-
teraturen blir det med andra ord intressant att resa fragor
kring huruvida experternas forforstdelse kring felaktiga
utbetalningar och tillganglig bakgrundsinformation kan
bidra till snedvridning i bedomningarna.

Snedvridning kopplad till experternas direkta eller
indirekta egenintresse av fragestillningens resultat be-
skriva som en vanlig risk i EEM-processer. Detta inne-
bar alltsd att experternas omdome, medvetet eller omed-
vetet, paverkas av dessas intressen, vilket ger upphov till
motivationsbias, dir experten till exempel overskattar
ett fenomen for att de vill att de ska vara sant eller for
att de har ett intresse av ett specifikt policyutfall. Den
har typen av bias ar till exempel ett gott skal att avstd
fran att valja experter for en EEM-process om hantering
av kdrnavfall som bor pa den tilltinkta plats for slutfor-
var som ska bedomas. I den amerikanska miljoskydds-
myndighetens riktlinjer for Expert Elicitation-processer

konstateras att:
[S]nedvridningar orsakade av motivations-

bias dr bland de mest svarfingade, men

ocksd mest centrala snedvridningarna att
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ta hansyn till for EEM som understodjer
policybeslut (USEPA 2009, s. 39).

Overtro, eller overconfidence uppstar till foljd av att
experter Overskattar sin bedomningsformaga, vilket
tenderar att leda till alltfér sndva osakerhetsintervall
och en ovilja att omprova sina standpunkter. (Mosleh
& Apostolakis 1988, s. 66-67; Speirs-Bridge et al. 2010)
Studier har dessutom visat att experter, i likhet med
lekman, tenderar att overskatta sannolikheten av sma
varden, och underskatta sannolikheten for storre varden
(se Smithson 2014, s. 324; EFSA 2014, s. 31).
Problematik kopplad till bias relaterar egentligen till
all typ av heuristik verksamhet, dir metoden nodgar
uppskattningar eller gissningar grundade i bristfallig
kunskap eller otillgianglig information. Det finns dock
vialdokumenterade metoder for att motverka sadan bias
och for att minimera heuristikens fallgropar. Vi kommer
att aterkomma till huruvida tillimpningarna av EEM
for att uppskatta felaktiga utbetalningar anvander sig av
dessa senare i texten. Det ska dock poingteras direkt
att argumenten kring bias inte syftar till att belagga att
experter gor ddliga uppskattningar eller att problemen
de stills infor ar for svdra for att ens forsoka. Poiangen

ar snarare att alla manniskor tenderar att gora den har
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typen av misstag vid heuristiska bedomningar, oavsett
om man dr expert eller inte (Kahneman & Tversky
1977), vilket innebar att det maste finnas en medveten-
het och strategi kring hur heuristiska snedvridningar
kan forebyggas (Butler et al. 2015, s. 374).

En relaterad poing som aterkommer i metodlitteratu-
ren om EEM ir att det ur ett givet kunskapslage, priaglat
av begrinsad information, aldrig kan tillkomma mer
kunskap endast genom expertskattningar. Malet med
EEM ir inte att skapa information, utan att samman-
stdlla tolkningar av befintlig information. (USEPA 2010,
s. 56) Som Knol et al (2010, s.7) har papekat innebir
detta att EEM:s framgang dr beroende av tillgangen till

oberoende expertis:

Experter kan inte hitta pa kunskap som
inte dn finns pa ett eller annat satt. For nar
fragor dr behiftade med stor osikerhet,
ar kontroversiella, [...] eller dr av stor be-
tydelse, kan det finnas otillracklig expertis
tillganglig for att hirleda valida omdémen
(Knol et al. 2010, s. 7).

Foljaktligen, menar forfattarna, kan det finnas fall da

olika forsiktighetsatgirder for att motverka bias inte

kompenserar for den faktiska bristen pa kunskap.
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EEM:s oLIkA STEG

I metodlitteraturen om EEM finns det idag en relativt
stor kunskap kring hur uppskattningar genomfors
pa bista sdtt och hur processen bor utformas for att
uppna sa traffsikra, palitliga och transparenta resul-
tat som mojligt. Den hir litteraturen beror samtliga
delar av elicitations-processen: allt frin framtagandet
av problemet, formulerandet av fragor till experterna,
sammansittning av expertgruppen, sammanvagning av
resultat och dokumentation och presentation av proces-
sen. (Davis et al. 2006; Knol et al. 2010, s. 2; O’Leary
et al. 2009, s. 380-382) Av utrymmesmaissiga skil kan
vi inte har utforligt redogora for samtliga 6vervaganden
som aktualiseras niar en EEM-process designas, utan
kommer noja oss med en 6versikt som vi anser gor den
generella vetenskapliga diskussionen rittvisa och som
lyfter fram de metodologiska rekommendationer som
det rader konsensus kring.

I litteraturen gors ofta en distinktion mellan tva typer
av elicitations-processer: den informella och den formel-
la. Den informella 4r, som namnet antyder, inte sa rigo-
ro6s som den formella och kriver mindre resurser. Det
finns inga vattentita skott mellan informell- och formell

elicitation och de bada tillvigagangssitten kan anviandas
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parallellt (Otway & von Winterfeldt 1992, s. 84). En
informell EEM har firre experter, begriansad systema-
tik i genomforandet och en mindre utforlig beskrivning
av resultat och process, vilket leder till storre osikerhet
och risk for snedvridna bedomningar. Av dessa anled-
ningar menar Slottje et al. (2008) att mer begrinsade
elicitationer endast bor genomforas da till exempel ny
information som forvintas reducera den radande osi-
kerheten berdknas komma inom en nira framtid eller da
stora delar av det empiriska materialet 4r samstimmigt.
Slottje et al. (2008) menar vidare att en fullstindig och
utforlig EEM, med en skriddarsydd metodprocess och
systematiska urval av experter (vi dterkommer till inne-
borden av detta nedan) ar motiverad om foljande villkor
ar uppfyllda:

Vissa empiriska data kan anskaffas pa rimligt vis.

Variablernas osdkerhet ir stor.

Fragan ar kanslig/lomdebatterad och resultatet kan
komma att ha reell inverkan pa politiskt agerande och
beslut.

Dessa villkor stimmer vil 6verens med hur frigan om
de felaktiga utbetalningarna beskrivs.

I takt med att EEM har utvecklats har ocksa en tim-
ligen samstimmig bild vixt fram gillande vad en full-

standig EEM-process bor innehalla. Vanligtvis beskrivs
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en sjustegs-procedur som inom forskningen ofta fram-
hélls som ett slags minimikrav for vilka byggstenar till-
limpningar av metoden bor inkludera (Otway & von
Winterfeldt 1992, s. 84-85; Cooke & Goossens 1999;
Forester et al. 2004, s. 209; Burgman et al. 2006, s. 21;
Knol et al. 2010, s. 2). Proceduren kan ibland brytas ner
i annu fler steg, men ser i normalfallet ut enligt foljande:
1) Definiering av osdkerheterna.
2) Bestaimning av och elicitationens rackvidd.
3) Val av experter.
4) Utformning av Elicitationsprotokollet.
5) Forberedelse infor Elicitationsmoten.
6) Elicitation av expertkunskaper och omdomen.

7) Sammanstillning av resultat och rapportering.
Vi kommer inte att utveckla alla steg i den har rappor-
ten, utan nojer oss med att redogora for de mest centrala

komponenterna.
EXPERTGRUPPEN

Gillande expertgruppens sammansittning finns det ett
antal rutiner och processer som rekommenderas mer
eller mindre universellt, for alla typer av elicitationer
oavsett ambitionsniva och rigorositet.

En central metodologisk rekommendation ar att
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expertpanelen bor vara sammansatt s att den ger ut-
tryck for ett brett spektrum av dsikter, synsitt, expert-
kompetenser, och organisatorisk representation (Cooke
& Goossens 1999, s. 29; de Franca Doria et al. 2009,
s. 812; Butler et al. 2015, s.376; Rietbergen 2016,
s. 170-171). Slottje et al. (2008, s. 34) menar att en ho-
mogen expertgrupp tenderar att producera overflodig
information och Ayyub (2001, s. 6) framhaller att ex-
pertgruppens heterogenitet dr avgorande for resultatets
traffsakerhet och konstaterar att “expertpanelens mang-
fald och helhet ar essentiell for elicitations-processens
framgang”. Knol et al. (2010, s.7) argumenterar pa
ett liknande sitt att en diversifierad expertgrupp ar av
sdarskild vikt ndr den initiala osikerheten ar stor och
insatserna hoga, till exempel dd resultaten kan komma
att ha inverkan pa policybeslut eller vissa grupper kan
komma att paverkas sarskilt av utfallet. For sidana fra-
gor rekommenderar forfattarna att formella procedurer
anviands for att utse expertgruppen och for att skapa en
balans som avspeglar det aktuella expertomradets olika
synsatt (Knol et al. 2010, s. 7).

Det forsta steget i urvalsprocessen ar att precisera
vilken typ av expertis som efterfragas och vilka olika ty-
per av bakgrunder och kompetenser som behovs for att

skapa en heterogen grupp som kan belysa den aktuella

51



fragans olika infallsvinklar. Vidare papekas att den ve-
tenskapliga litteraturen inom det aktuella omradet bor
ndr-granskas for att pa sa sitt skapa en uppfattning om
vilka personer som besitter den efterfragade expertisen,
men ocksa for att utrona vari meningsskiljaktigheter
kan foreligga, vilket i sin tur skapar ett underlag for en
bred och representativ expertgrupp. Vilrenommerade
forskare bidrar dessutom till elicitationens trovardighet
(Slottje 2008, s. 20-21; Knol et al. 2010, s. 7).

I litteraturen pdatalas dven att nir elicitationen be-
handlar konfliktfyllda omraden eller omraden dir den
vetenskapliga oenigheten dr stor, kan det finnas fog
att involvera berorda intresseorganisationer i nomine-
ringen av experter (Slottje et al. 2008, s. 20; se dven
Kasimir et al. 2003; Kloprogge & van der Sluijs 2006).
En generell rekommendation ar darfor ocksa att urvalet
av experter gors genom genomskinliga processer, dar
noggrannhet och systematik dr vigledande. D& EEM
utfors pa uppdrag av eller inom en myndighet férordas
att urvalsprocessen genomsyras av transparens och att
strikta procedurer for identifiering och urval av experter
anvinds. Ayyub konstaterar i sin guide for EEM att "for-
mella nominerings- och urvalsprocesser ska lagga grun-
den for limpliga kriterier for nominering, utviljande

och avsittning av experter” (2001, s. 6). Det finns alltid
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en risk — som aterkommande patalas i litteraturen — att
EEM-processen kan komma att uppfattas som politiskt
styrd, eller pa andra sitt partisk, varfor transparens och
systematik dr sarskilt viktiga ledord for expertbedom-
ningar (Hora & Jensen 2002, s. 6; USEPA 2009, s. 69).

FRAGESTALLNING

En av de aspekter som inom litteraturen framhalls som
avgorande for elicitationens traffsikerhet och tillforlit-
lighet 4r att processen utgar fran en tydlig fragestallning.
Fragestillningen och de parametrar som ska bedomas
bor vara formulerade sé att ingen tveksamhet kan upp-
std som gor att experterna uppfattar inneborden pa oli-
ka vis. En tvetydig begreppsanviandning riskerar att leda
till osikra och ojimforbara bedomningar och férsvarar
sjalva bedomningsprocessen for varje enskild expert,
vilket inverkar negativt pa resultatens tillforlitlighet
(Morgan & Henrion 1992, s. 159; EFSA 2014, s. 29).
Forskningen visar att till och med sma omformuleringar
av en fragestillning kan innebidra stora uppskattnings-
skillnader: i en studie forandrades till exempel den ge-
nomsnittliga kvantitativa uppskattningen av en okind
variabel fran fyra till femton procent endast till foljd av
en subtil omformulering av den friga som experterna

hade att ta stallning till (Knol et al. 2010, s. 9).
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SVAR OCH RESULTAT

I litteraturen om EEM finns en relativt utbredd diskus-
sion om hur man p4 bista sitt kan utvinna sa mycket in-
formation som méjligt ur expertgruppen. En avvigning
som flitigt problematiserats inom EEM-litteraturen ar
enligt vilken modell experternas svar bor ges. Vi kommer
inte har att redogora for samtliga alternativ, utan nojer
oss med de tvd som framstar som de mest anvinda och
omdebatterade: punktskatining och osiakerbetsintervall.
Punktskattning innebdr att experterna uppmanas
att uppskatta ett virde av den okidnda kvantiteten.
Problematiken med den hir typen av svar ar bland an-
nat att en punktskattning inte ger ndgon information
om expertens osakerhet i fragan, vilket ger resultatet
karaktdren av en kvalificerad gissning”. Eftersom EEM
vanligtvis anvinds nir osikerheten kring den okinda
variabeln ar stor 4r bedomningen av sjilva osikerheten
i uppskattningen en helt central del av metoden. Manga
forskare som anvinder EEM menar darfor att det egent-
ligen 4r bedomningen av experternas osikerhet som ar
det centrala vid en elicitation, vilket alltsa riskerar att ga
forlorat vid punktskattning (Slottje et al. 2008, s. 24).
Ett relaterat problem uppkommer nir experternas

punktskattningar pa nagot sitt ska aggregeras eller
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kombineras. En sddan 6vning kan resultera i att exper-
ternas bedomningar behandlas som matresultat eller
direkta observationer, vilket expertbedomningar inte
ar. P4 sa vis kan punktskattningar felaktigt tolkas som
ordindra statistiska eller vetenskapliga resultat, nar det
i sjalva verket ror sig om subjektiva osikerhetsbedom-
ningar. For elicitationer med hogre ambitionsniva bru-
kar olika varianter av osdkerhetsintervallsbedomningar
darfor framforas som det rimligaste alternativet for hur
det sammanvigda resultatet bor presenteras (Burgman
et al. 2006, s. 31; Grigore et al. 2016).

Oavsett vilken typ av statistiska matt och uppskatt-
ningsmetoder som anvinds klargor litteraturen att sjalva
osikerhetsbedomningen, eller uppskattningen av den
okidnda variabeln, bara dr en del av det resultat exper-
terna forvintas leverera under en elicitation. Till exem-
pel understryks ofta att den argumentation experterna
anviander for att understodja sina bedomningar ocksa
bor ses som en central del av resultatet (EFSA 2014,
s. 35). Detta har aterigen att gora med att en EEM inte
ar utformad for att beskriva hur virlden ser ut, utan
for att beskriva hur osikra fragor betraktas av experter
inom omradet. Det ar darfor rekommenderat att exper-
ternas bedomningsgrunder och tankeprocesser nogsamt

antecknas och gors tillgiangliga for offentlig utvardering,
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tillsammans med de nominella bedomningarna (Morgan
& Henrion 1992; Knol et al. 2010, s. 9). Genom att
lata experterna motivera och klargora beslutsgrunden
for uppskattningarna tvingas de dels 6verviga sina be-
domningar och dels blir mojligheten att kontrollera for
olika typer av snedvridningar betydligt storre, vilket
stiarker resultatets tillforlitlighet och legitimitet. (Knol
et al 2010, s. 9) Pa liknande grunder argumenterar det

amerikanska miljoskyddsverket att:

eftersom resultat [frin EEM] 4r baserade pa
subjektiva omdomen finns en risk att de kan
uppfattas som godtyckliga. [...] Men genom
att utvardera den kvalitativa diskussionen
som sammanfattar expertens resonemang,
kan man bedéma om expertens logik ar
rimlig och konsistent med tillganglig empiri
och teori (USEPA 2009, s. 25).

I Hora och Jensens metodologiska rapport om EEM som
riskbedomningsmetod for slutforvaring av radioaktivt
avfall konstateras, i enlighet med resonemanget ovan,
att det mest grundlidggande kravet man kan stilla pa ex-
pertomdomesforfaranden dr att “experternas argument
dokumenteras och gors tillgangliga for offentlig utvarde-
ring” (2002, s. 1).
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Ytterligare ett skal till detta ar ovan nimnda risker
for bias. Det ar av stor vikt for bedomningens reliabilitet
och validitet att experterna, pa ett for dem sd intuitivt
satt som mojligt, kan ange och motivera sina uppskatt-
ningar. (Kynn 2007, s. 251; Morgan 2014, s. 7178) En
stor mangd studier har genom dren visat hur experter sa
vil som lekmin pd olika vis gor felaktiga bedomningar
kopplade till begransad formaga till sannolikhetsbedom-
ning (se Brugman et al. 2006; Kynn 2008). Detta beho-
ver emellertid inte leda till ett kategoriskt avfirdande av
metoder som nyttjar sidana bedomningar. Snarare bor
begransningarna uppmirksammas i EEM-processen

och bli vigledande for hur metoden anvands.

PRESENTATION AV RESULTAT

Expertomdémen kan antingen redovisas individuellt
eller sammanfogas till en sammanslagen uppskattning.
Det finns i nuldget inte ndgon egentlig konsensus bland
forskare under vilka omstindigheter och pa vilket satt
sammanfogning ska genomforas. Som poidngteras i lit-
teraturen kan det finnas ett intresse hos beslutsfattare
och uppdragsidgare att sammanrikna experternas indi-
viduella bedomningar, sa att resultaten kan presenteras

som ett tydligt beslutsunderlag. Det finns dock risker
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och problem kopplade till detta (Ayyub 2001, s. 3;
USEPA 2009, s. 29; Martin et al. 2012). Exempelvis ar
det inte givet att de utvalda experternas bedomningar
ar representativa for hela spektrumet av potentiella
bedomningar (Keith 1996, s. 139). Det snittvarde som
skapas da expertuppskattningarna raknas samman ris-
kerar att bli missvisande om det tolkas som en statistisk
sammanstillning av omradets expertis. Som Cooke och
Goossens (1999, s. 7) podngterar ska subjektiva sanno-
likhetsbedomningar inte forvixlas med statistiska san-
nolikhetsbedomningar och darfor inte heller behandlas
pa samma sitt. Varje expert inkluderar, forutom sina
kunskaper och erfarenheter, ocksa sina fordomar och
biaser i sin bedomning, vilket innebar att en samman-
slagning av samtliga bedomningar kan forstarka den
initiala individuella biasen — i synnerhet om expertgrup-
pen dr alltfor homogen. Vad giller resultat producerade
genom EEM finns dessutom inga skil att viardesitta
nagon enskild experts bedomning hogre dn ndgon an-
nans eller att exkludera s3 kallade “outliers”, det vill
sdga uppskattningar som avviker kraftigt fran resten av

expertgruppen. Som Morgan papekar ar det:

viktigt att komma ihag att vetenskap inte

handlar om majoritetsbeslut. Ibland ar det
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uteliggaren i minoritet som i slutindan visar
sig vara korrekt. Att bortse fran detta kan
leda till resultat som inte tillgodoser beslut-

fattarnas malsattningar (2014, s. 7183).

A andra sidan har det av somliga framhallits att sam-
manvagning av experternas enskilda bedomningar gor
att fler kan vara villiga att delta som experter eftersom
de inte blir personligen knutna till en viss uppskattning.
I litteraturen ar det ofta medelvigen som beskrivs som
onskvird. Denna innebdr att experternas bedomningar
presenteras individuellt, men att de inte knyts till exper-
tens namn, utan anonymiseras. Cooke och Goossens
(1999, s. 30) foreslar pa det har sattet att foljande proce-
dur efterfoljs vad giller publicering av experternas namn
och bedomningar i EEM-studier:

Experternas namn och organisationstillhorighet pu-
bliceras i studien.

All information, inklusive experternas namn och be-
domningar, tillgangliggors for professionell utviardering
(peer review), men inte for allman spridning.

De individuella bedomningarna gors tillgangliga for
allmanheten, men bedomningarna knyts inte till exper-
ternas namn, utan tillexempel till en siffra (expert 1, 2,

3 osv).
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Experternas bedomningsgrund gors tillgianglig for

allmianheten.

DOKUMENTATION

En timligen okontroversiell rekommendation nir det
kommer till presentation och resultatbeskrivning inom
EEM ir vikten av systematisk och omfattande doku-
mentation av hela processen. Utover att man pa sa sitt
klargor de overvaganden vi diskuterat ovan poidngteras
ocksa vikten av tydliga redogorelser for tolkningen av
resultaten, alltsd hur de kan forstds och anvandas samt
vilka dess begransningar ar (Ayyub 2001, s. 3; Slottje
et al. s. 2008; EFSA 2014, s. 35). Ayyub menar att:

[eln  omfattande dokumentation over
processen ar avgorande for att sikra re-
sultatens  trovirdighet och acceptans.
Dokumentationen bor inkludera fullstandi-
ga beskrivning av samtliga steg, de initiala
resultaten, de reviderade resultaten, samt de
aggregerade resultatens spridning och relia-
bilitet (2001, s. 6).
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SUMMERING

Utifran resonemangen ovan gar det att dra slutsatsen att
det i de flesta fall ar omojligt att med sikerhet avgora
en EEM-process triffsikerhet. Eftersom EEM i grunden
handlar om att uppskatta sidant som av olika anled-
ningar ar okint ligger denna problematik i metodens
natur. Det 4r mot denna bakgrund sarskilt viktigt att
reliabiliteten ar stark, vilket har asyftar mojligheten att
reproducera och utvirdera processens alla delar i detalj
(Burgman 2006, s. 50). Det dr darfor av yttersta vikt
att en EEM-process kdnnetecknas av god transparens
och kvalitetsmissig dokumentation dir experternas
underliggande resonemang noga redogors for. Pa si vis
blir det upp till externa bedomare eller uppdragsgiva-
ren att avgora i vilket utstrackning resultaten kan anses
vara palitliga och kan utgora grund for politiska beslut
(Lauridsen, Andersson & Pulkkinen 2001, s. 9; USEPA
2009, s. 11).

I litteraturen framhalls att resultaten producerade
genom EEM inte bor forvixlas med formell statistisk
sannolikhetsanalys, eftersom “ambitionen att genom
gissningar generera sannolikhetsdistributioner, upp-
backade av viasentlig osdkerhet [...] riskerar att skapa
en falsk kansla av precision” (USEPA 20009, s. 7). Detta
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har sa klart ocksa att gora med att resultaten vid forsta
anblick kan likna verifierade statistiska resultat. Det dr
darfor centralt att pAminna om att expertomdomen byg-
ger pa bristfalligt eller osdkert empiriskt material, upp-
skattningar och personliga erfarenheter. Hade sikrare
empiriskt material statt till buds hade inte metoden an-
vands fran forsta borjan (Ayyub 2001, s. 6). Med detta
i atanke framhaller Morgan och Henrion (1992, s. 168)
att "anvandandet av experters subjektiva omdomen inte
ar ett substitut for verklig vetenskaplig forskning”. De
menar vidare att metodens resultat kan anvindas som
ett understodjande argument for att konventionell forsk-
ning pa omradet ar nodvandig (se ocksa Ayyub 2001,
s. 5).

Vad giller EEM-resultat som syftar till att underbyg-
ga policybeslut framhaller Morgan och Henrion sarskilt

vikten av uppfoljning:

efter att initiala beslut tagits baserade pa
expertomdomen, bor man folja upp med
tillborlig vetenskap for att forsikra att
policybeslut i framtiden dr grundade i den
fysiska verkligheten (1992 s. 168).
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Ett genomgaende tema dr med andra ord att EEM forut-
sdtter en stor medvetenhet kring metodens begriansning-
ar och inbyggda osikerhet. Morgan (2014) uttrycker
detta:

val utford kan Expert Elicitation utgora
ett vardefullt bidrag till vidl underbyggt
beslutsfattande. Daligt utfort kan det leda
till vardelosa eller, an virre, vilseledande
resultat som riskerar att resultera i illa eller
felaktigt underbyggda policybeslut (2014,
5. 7176).

I detta citat sammanfattar han manga av de huvudsak-
liga podanger som forskare och praktiker ar 6verens om,
namligen att sjalva sammanforandet av experter i sig
inte ar tillrackligt for att metodens resultat ska bedomas
som sunda och vil underbyggda. Snarare handlar det
om att skapa en process som genomsyras av noggranna
overviaganden, systematik och transparent och fullodig

dokumentation av processens samtliga steg.
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Metodologisk analys av
EEM:s tilldmpning



I det foljande kommer vi att analysera hur det svenska
utredningsviasendet har anvint EEM for att bedoma
omfattningen av fusk och overutnyttjande inom assis-
tansersdttningen samt hur tillimpningen forhaller sig
till den problematik och de riktlinjer for metoden som
beskrivs ovan. Vi kommer att studera hur EEM har an-
vants i FUT-delegationens omfattningsstudie Vad kostar
felen? (FUT 2007, s. 7), som utgor den sjunde delstudien
till vad som utmynnar i slutbetankandet Rdtt och riktigt
— Atgiirder mot felaktiga utbetalningar frin vilfirdssys-
temen (SOU 2008:74); ESV:s Samverkansuppdrag mot
felaktiga utbetalningar fran vilfardssystemen 2010 (ESV
2011:11); och betinkandet Atgdrder med fusk och felak-
tigheter med assistansersdtiningen (Billum-utredningen)
(SOU 2012:6).

Innan vi inleder den metodologiska analysen bor na-
got sdgas om hur rapporterna och utredningarna forhal-
ler sig till varandra. Det finns ndmligen en stor dos av
sparbundenhet kopplad till dessa, vilken innebér att det
i mangt och mycket ar samma metodologi och begrepps-
definitioner som anviands i samtliga studier och att dessa
kontinuerligt refererar tillbaka till varandra.

Delegationen mot felaktiga utbetalningar (FUT)
var forst med att anvinda EEM for att uppskatta

omfattningen av felaktiga utbetalningar i de svenska
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valfardssystemen. Den metodologiska anviandning som
delegationen presenterar utgér pa manga sitt en mall
och referenspunkt for senare metodologiska avvig-
ningar. FUT-delegationens metodologiska redogorelser
ar betydligt mer utvecklade och uttommande dn senare
rapporters, vilket delvis kan forklaras av att efterfol-
jande rapporter till stor del dteranvander delar av FUT-
delegationens metodbeskrivning. ESV:s metodologiska
process och genomforande baseras i sin tur till stor del
pa FUT-delegationens metod och begreppsanvindning
(ESV 2011:11, s. 18). Billum-utredningens bedomningar
ar gjorda utifran ESV:s omfattningsstudier, dir man nojt
sig med att gora korrigeringar av tidigare resultat (SOU
2012:6, s. 20). Billum-utredningen kommer darfor be-
handlas separat i analysen nedan. Forsdkringskassans
omfattningsrapport fran 2010, Felaktiga utbetalningar
och brott mot socialforsiakringen (Socialdepartementet
2010) tycks & andra sidan inte luta sig direkt mot FUT-
delegationens anvindning av EEM, i alla fall inte ut-
tryckligen. Forsakringskassan tycks istillet gora nagon
form av sjilvstindig EEM. Forvisso saknar rapporten
det mesta av vad som borde inkluderas i en acceptabel
metodredovisning, varfor det 6ver huvud taget dr svart
att gora nagon bedomning av metodanvindningen.

Detta innebar ocksd att vi i analysen inte kommer att
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behandla rapporten. Det finns helt enkelt inte tillrackligt

med underlag att analysera.

TRANSPARENS SOM OVERORDNAT VARDE

Som beskrivits ovan har metodlitteraturen kring EEM
fastslagit ett antal ramar till vilka man bor forhalla sig
dd man anvinder metoden. For det forsta understryks
gang pa gang att metoden ar behiftad med stora osa-
kerheter och inte heller foljer de principer och normer
som normalt forknippas med vetenskaplig metod. Detta
leder till att resultaten inte kan betraktas som statistiskt
sakerstillda eller vetenskapliga i konventionell mening.
Av dessa anledningar dr den metodologiska processens
transparens av sarskild vikt. For att EEM ska kunna
betraktas som ett legitimt beslutsunderlag for politiskt
kansliga beslut kravs en hog grad av systematik och
genomskinlighet samt att samtliga orsaker till bias och
andra felkallor noga beaktas och kontrolleras for.

Vid lasning av rapporterna och utredningarna som
anvinder sig av EEM dr bristen pa transparens i me-
todanviandningen ett aterkommande tema, vilket vi
ocksd kommer att aterkomma till vid upprepade till-
fallen nedan. Sjalvklart dr detta delvis ett resultat av

att utredningar och rapporter dr en annan genre an
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vetenskapliga studier, som normalt stiller ligre krav pa
reproducerbarhet och transparens. Samtidigt behandlar
metodlitteraturen hur EEM kan tillimpas som grund
for policybeslut; kraven pa transparens syftar i dessa
sammanhang inte bara till reproducerbarhet, utan ocksa
till att uppnd demokratisk legitimitet. Strangt taget visar
litteraturen att just transparens ar en sd central aspekt av
EEM att det blir tveksamt om det ens handlar om den
hiar metoden om denna aspekt har allvarliga brister. Pa
samma sitt som det inte gar att ta sig till affaren for att
be om en kubformad boll gar det att vinda sig till den
vetenskapliga litteraturen for att plocka upp en version
av EEM som saknar hoga krav pa transparens.

Var sammantagna bedomning ir att flertalet av de at-
giarder som rekommenderas for att uppna en god genom-
skinlighet vid genomférande av EEM saknas i tillimp-
ningarna for att bedoma felaktiga utbetalningar. Det
handlar till exempel om grundval fér sammansattning
av expertgrupper, redovisning av metodologiska vagval
samt dokumentation av processen som gor det mojligt
att bedéma uppskattningarnas rimlighet. Aven om de
tillimpningar som vi analyserar hir inte 4r vetenskapligt
publicerade, s betonar metodlitteraturen de har aspek-
terna av transparens ocksa dd EEM anvinds av myndig-

heter och i policyprocesser, i synnerhet da resultaten kan
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fa konsekvenser for specifika grupper. Det star helt klart
att tillimpningarna av EEM i detta avseende inte bygger
pé en konsultation av litteraturen kring vad som ar att
rekommendera vid expertuppskattningar.

Bristen pa metodologisk transparens har fatt konse-
kvenser for var analys. I flera avseenden ar utredning-
arna sa otydliga med vad de gor och hur de motiverar
sina val att det har varit svart att analysera metodtil-
limpningen. Vi har fatt deducera oss fram till rimliga
forklaringar, detaljstudera mycket begriansad informa-
tion och, i vissa avseenden, helt avhilla oss fran att
bedoma metodtillimpningen, eftersom beskrivningarna
av metodanvindning ar sa bristfalliga att det inte finns

ndgot att analysera.

EXPERTGRUPPEN

For att genomfora EEM for bedomning av omfattningen
av fusk och felaktiga utbetalningar inom assistansersatt-
ningen lat FUT-delegationen Forsikringskassan tillsdtta
en expertgrupp. De av Forsdkringskassan internt utval-
da experterna skulle uppfylla en kravlista som inklude-
rande ”lang erfarenhet av aktuellt utbetalningssystem”,
”overblick (pa lans- och/eller riksniva) av aktuellt utbe-

talningssystem”, ”god erfarenhet av kontrollfragor och
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felstatistik”, ”personerna ska komplettera varandra vad
avser organisatorisk nivd” och ha ”hog forviantad per-
sonlig integritet i sina omdomen” (FUT 2007:7, s. 159).
Huruvida dessa krav efterlevdes gar dock inte att uttala
sig om utifrdn materialet som redovisas, dd den enda in-
formation som redogors for i rapporten dr att experterna
ar fem till antalet och kommer fran Forsikringskassan
(FUT 2007:7, s. 171).

ESV:s redogorelse for expertgruppens sammansatt-
ning overtraffar dock foregdngaren vad galler minima-
listisk beskrivning av expertgruppens tillsittande och
kompetensomraden. ESV:s fullstindiga beskrivning av

expertgruppernas sammansattning lyder:

[olmkring 115 experter har deltagit i om-
fattningsstudierna fran sex olika myn-
digheter och organisationer. Det har varit
mellan fem och nio experter per forman.
Experterna har exempelvis varit handlag-
gare, specialister, chefer, jurister och perso-
ner med kunskap om IT-systemen (2011:11,
s. 85).

I en bilaga till rapporten redovisas ocksa namnen och or-

ganisationstillhorigheten till samtliga experter som del-
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tagit, men det gdr inte att utldsa vilka experter som hor
till vilken bedéomningsgrupp eller hur manga experter
som ingdr i respektive grupp. Samtliga deltagande exper-
ter dar ocksa hir kopplade till offentliga organisationer.
I forhallande till den procedur och de krav pa trans-
parens som tamligen unisont beskrivs i forskningen
om EEM maste bidde FUT-delegationens och ESV:s
hantering av expertgruppens tillsittning bedomas som
undermaliga. For det forsta framhaller forskningen att
expertgruppens heterogenitet, organisatorisk mangfald
inkluderad, ar avgorande for elicitations-processens
framgang. Sarskilt nar kunskapsunderlaget ar svagt och
da resultaten kan komma att ha inverkan pa policybe-
slut anses det vara sirskilt viktigt att expertgruppen ar
diversifierad och representativ for olika utgangspunkter
och synsitt (Ayyud 2001, kap. 6; Knol et al. 2007, s. 7).
Naégon organisatorisk diversifiering i FUT-delegationens
expertgrupp finns emellertid inte; samtliga experter
kommer fran Forsikringskassan. ESV anger att exper-
terna besitter olika typer av expertis, vilket dock inte
kan bekriftas eftersom de specifika expertgruppernas
sammanstillning inte redogors for. Dock rapporteras
att samtliga experter dven i ESV:s omfattningsstudie
ar knutna till statliga myndigheter och organisationer,
vilket begransar gruppens mojliga grad av heterogenitet

och oberoende.
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Ur ett metodologiskt perspektiv utgor detta en tydlig
felkalla som undergraver den metodologiska styrkan. Da
experterna tillhor samma organisation omfattas de av
samma organisationskultur och overgripande lednings-
struktur. Det dr dessutom personer som sannolikt har
traffat varandra, som mojligtvis ocksa kdnner varandra
som kollegor, och som dirmed dr inflitade i beroende-
relationer till varandra och till organisationens formella
hierarkier. Dessutom dr det uppenbart att experter som
arbetar med assistansersattningen, eller andra socialfor-
sakringssystem, kan komma att paverkas av vilka resul-
tat man kommer fram till. Om man till exempel konklu-
derar att det sannolikt 4r valdigt laga grader av felaktiga
utbetalningar s kommer detta att f4 aterverkningar i
Forsdkringskassans prioriteringar och resursallokering.
Detsamma giller sa klart ocksd i det motsatta fallet,
om man uppskattar att det 4r hoga nivaer av felaktiga
utbetalningar. Vi kommer att dterkomma till detta nir
vi skriver om motivationsbias nedan. Harvid racker det
att konkludera att tillimpningen av EEM for uppskatt-
ning av felaktiga utbetalningar genomgaende bryter mot
centrala metodologiska rekommendationer gillande
sammansittning av expertgrupper pa ett siatt som ar si
pass avvikande fran giangse forfarande att det kraftigt

underminerar resultatens vetenskapliga legitimitet.
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Dessutom framhalls vikten av en systematisk, formell
och transparent urvalsprocedur genomgaende i littera-
turen om EEM. Inget av dessa kriterier kan bedomas
som uppfyllda av vare sig FUT-delegationen eller ESV:s
samverkansuppdrag. Det ar forstds mojligt att de interna
urvalsprocesserna har varit systematiska och formella.
Detta kan dock inte bedomas eftersom en sadan process
inte dr beskriven i nigon av utredningarna. Bristen pa
transparens gor sdledes att bade expertgruppernas till-
forordnande och dess kompetensspektrum blir omojliga
att bedoma. Givet resonemangen ovan gar det dock att
sluta sig till att eventuell systematik i utnimningsforfa-
randet inte har beaktat det centrala kravet pd att skapa
heterogena expertgrupper.

Som beskrivs ovan anvinds EEM i huvudsak utanfor
samhalls- och beteendevetenskaperna. I sidana bedom-
ningar ar det i forsta hand amneskunniga forskare som
tillférordnas som experter. Det dr ocksd forskare som
inom metodlitteraturen antas delta i expertgrupper, vil-
ket bygger pa antagandet att forskare star for evidens och
oberoende i relation till frigorna som ska uppskattas,
till skillnad fran experter som sjilva befinner sig inom de
organisationer som har att hantera dessa sakfragor. Vi
menar mot den hir bakgrunden att det ar markligt att
ingen representant for vetenskapssamhillet ingdr i vare

sig FUT-delegationens eller ESV:s expertgrupper.
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HUR HANTERAS RISKER FOR SNEDVRIDNINGAR?

En viktig anledning till att vikten av heterogenitet i ex-
pertgruppen aterkommande understryks i forskningen
om EEM ir metodens utsatthet for heuristiska fallgro-
par, eller bias. En expertgrupp sammansatt av personer
med likande professionell organisatorisk tillhorighet,
befattning och bakgrund, ar mer bendgen att ge uttryck
for samma typer av bias dn en mer heterogen expert-
grupp. Om det till exempel skulle vara si att anstdllda
pa Forsikringskassan dr mer benidgna att over- eller
underskatta volymen av de felaktiga utbetalningarna sa
kommer denna effekt alltsa att forstarkas till foljd av
expertgruppens homogenitet. I en analytisk Oversikt
over EEM-rekommendationer papekar Patricia Fleming
(2001, s. 248) att anvandare av EEM bor ta in externa
omradesexperter for att begriansa potentiell bias och

intressekonflikter av just det slag som diskuterats ovan:

For att motverka att expertomdomenas
trovardighet sitts pa spel av “institutionell
paverkan, ekonomisk eller professionell
vinning, eller av frimjandet av en social
eller politisk agenda” [...] rekommenderas
ett balanserat urval av experter (Fleming
2001, s. 248).
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I FUT-delegationens rapport Vad kostar felen? redogors
for totalt tolv tankbara orsaker till bias och hur dessa
antas paverka experternas bedomningar (FUT 2007:7,
s. 162-164). Som beskrivits ovan innebar motivations-
bias att expertens omdome, medvetet eller omedvetet,
paverkas av deras intressen, forvantningar eller forhopp-
ningar av hur resultatet bor se ut. FUT-delegationen
anger att motivationsbias endast kan paverka expert-
bedomningarna till att bli for laga, dar tolkningen av
motivationsproblematiken ar att experterna, i egenskap
av foretradare for Forsikringskassan, riskerar att gora
overoptimistiska bedomningar for att inte sjdlva framsta
i dalig dager (FUT 2007:7, s. 163). Vi vill dock framhalla
att andra typer av intressen ocksd maste overvagas. Det
kan till exempel antas att forvantningarna fran politiker
och andra makthavare var att fusk och felaktigheter var
omfattande. Sdrskilt som detta redan hade konstaterats
i FUT-delegationens tidigare rapporter. Vidare gar det
inte heller att bortse frin den potentiella betydelsen
av uppskattningarnas resultat for Forsikringskassans

overgripande uppdrag och forutsattningar. De uppskatt-

2. I ESV:s samverkansuppdrag och Billum-rapporten dgnas
mycket begrinsat utrymme 4t diskussioner rérande poten-
tiella orsaker till bias eller hur de kontrolleras for, vilket
mojligtvis speglar att dessa lutar sig mot FUT-delegationens
tidigare arbete.
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ningar om fusk och felaktigheter som FUT-delegationen
rapporterade foregick till exempel stora anslag till
myndigheten som var 6ronmirkta for att utoka kon-
trollverksamheten. Under 2005 och 2006 avsattes 300
miljoner kronor i regeringens budgetar for att stirka
Forsdkringskassans kontrollarbete, vilket bland annat
ledde till att Forsakringskassans 50 kontrollutredare pa
tva ar utokades till 274 (Riksrevisionen 2011:20, s. 33).
Samtidigt innebar hoga uppskattningar en mojlighet till
forbattring i pafoljande uppskattningar.

Det finns en omfattande ekonomisk och statsveten-
skaplig litteratur som gar under samlingsnamnet ”public
choice” och som visat att offentliganstiallda har en ten-
dens att agera for att myndigheten dar man arbetar ska fa
okade anslag och mojlighet att vixa. Vi vill understryka
att detta inte handlar om att experter koordinerat och
medvetet snedvrider bedomningar. De faktorer for sned-
vridning som vi beskriver dr vil belagda i psykologisk
forskning och handlar inte nédvandigtvis om avsiktligt
agerande, utan om hur intressen och for-forstdelse sned-
vrider vara omdomen (Se tex Otaway & von Winterfeldt
1991, s. 91; Hora & Jensen 2002, s. 6; Burgman 2006,
s. 18). Podngen ar snarare att utredningens diskussion
om motivationsbias, sedd fran ett metodologiskt per-

spektiv, dr otillracklig och aningslos. Vi vill ocksa vara
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tydliga med att vi inte argumenterar for att det de facto
forekommit motivationsbias i expertgrupperna. Snarare
ar vart argument att bedomningen av vad som leder till
motivationsbias dr komplex och mangbottnad, varfor
det ar problematiskt att FUT-delegationen gor antagan-
den gillande i vilken riktning en snedvridning pekar och
vilka faktorer som kan paverka. Det dr har virt att pa-
minna om den amerikanska miljoskyddsmyndighetens
riktlinjer for EEM, dar det fastslas att just motivations-
bias dr bland de mest svarpreciserade och subtila, men
likval centrala, snedvridningar man har att ta hiansyn
till (USEPA 2009, s. 39).

En stor risk for bias kopplad till fusk och felaktighe-
ter inom assistansersattningen ar det som i litteraturen
kallas for tillganglighets-bias. Tillganglighet” innebar i
det har sammanhanget att populariserade och uppmark-
sammande skeenden tenderar att tillskrivas en 6verdri-
vet stor omfattning. Som redan beskrivits hade debatten
om fusk och fel i valfardsutbetalningar pagatt intensivt
i flera ar redan vid tillsittandet av FUT-delegationen.
Ocksd i utredningens delrapporter gjordes bedomningen
att assistansersattningen ar ett hogrisk-system for fusk
och felaktigheter samt att bade allmdnhet och handlig-
gare uppfattade fusket som mycket utbrett. Att debatten

om fusk paverkade allmianhetens uppfattning om fuskets
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utbredning bekriftas ocksd av FUT-delegationens atti-
tydrapport (FUT 2007:7, s. 31). Vi kan med andra ord
sluta oss till att det foreldg uppenbara risker for tillgang-
lighetsbias nar FUT-delegationens expertgrupper sattes
att uppskatta de felaktiga utbetalningarna. Av samma
skl dr det inte orimligt att snedvridning koppad till till-
ganglighet ocksd kan ha paverkat ESV:s expertgrupp och
hur Billum-utredningen senare valde att korrigera ESV:s
resultat — i synnerhet di FUT-delegationens rapport
innebar att ytterligare fokus riktades mot fusket inom
assistansersittningen. Det 4r mot den hir bakgrunden
anmdarkningsvirt att ingen av rapporterna redogor for
eller har vidtagit ndgra atgarder for att minska risken for
tillganglighetsbias.

En relaterad aspekt dr att experter som vanligtvis
arbetar med fusk och overutnyttjande riskerar att dver-
skatta fenomenets utbredning (FUT 2007:7 s. 164). Till
exempel har Lensvelt-Mulders et al. (2006, s. 306), i
en studie som inte anvander sig av EEM, argumenterat
att uppskattningar av vilfirdsbedragerier gjorda av
tjanstemdn som arbetar med att utreda fusk tenderar
att overskatta fuskets utbredning. Bolger och Wright
(1994, s. 14) visar pa liknande resultat i en studie som
konkluderar att likare ofta dverskattar utbredningen av

sjukdomar och akommor de ofta kommer i kontakt med
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i sitt arbete. Den hir typen av bias ar vilbelagda inom
psykologisk forskning (Tversky & Kahneman 1973) och
bor tas i beaktande nir EEM anvinds. Aven om FUT-
delegationen for resonemang om detta forstarker den ho-
mogena sammansattningen av deras expertgrupp risken
for just den har typen av snedvridning. Detsamma galler
aven for ESV:s samverkansuppdrag, dir expertgruppen

lider av samma typ av homogenitet.

VILKEN FRAGEFORMULERING SKA EXPERTERNA BESVARA?

FUT-delegationens experter hade till uppgift att besvara
den overgripande fragan: "Hur stora bedoms de felak-
tiga utbetalningarna vara i kronor raknat och som andel
av de totala utbetalningarna fran trygghetssystemen”
(FUT 2007:7, s. 60). Felaktiga utbetalningar utgjordes i
omfattningsstudierna av tre kategorier: (1) avsiktliga fel
begangna av den sokande, (2) oavsiktliga fel begangna
av den sokande och (3) oavsiktliga fel begangna av myn-
digheten. Avsiktliga fel gjorda av myndigheten bedom-
des ddremot inte.

FUT-delegationen anger att det varit problematisk
for experterna att nd samforstind i hur avgransningen
mellan de olika kategorierna ska forstds, vilket lett

till problem i uppskattningen av fordelningen mellan
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kategorierna. Fel kan uppstd i kombination med var-
andra och i vissa fall kan gransen mellan vad som ir
att betrakta som avsiktligt och oavsiktligt vara otydlig
for experterna (FUT 2007:7 s. 92, 151). Problematiken
forstarks av att ersattningsprovningar i manga fall ba-
seras pa bedomningar gjorda av handliaggare och andra
professionella i samrdd med den sokande, varfor det i
grunden kan vara problematiskt att kategorisera ansva-
ret for vissa utbetalningar. Detta i kombination med ex-
perternas icke-samstimmiga bedomningar av vilken typ
av fel som bor inrdknas inom de tre kategorierna leder
till tvetydighet, vilket forsvarar jaimforelse inom expert-
gruppen, men ocksd mellan de olika vilfiardssystemen.
Vissa system, assistansersittningen inkluderad, omfat-
tar storre grad av bedomning, vilket ocksa torde leda till
storre grad av definitions- och kategoriseringsproblema-
tik. I ett sdrskilt yttrande till ESV:s samverkansuppdrag
varnar Forsiakringskassan for just den hir typen av pro-
blematik. Bland annat framhalls att de definitioner och
kategoriseringar som anvints i samverkansuppdraget,
som till stor del dr identiska med FUT-delegationens,
pa grund av dess tvetydigheter inte har tolkats lika av
de olika instanserna och att Forsiakringskassan darfor
“anser det nodvandigt att en tydlig och gemensam de-
finition av begreppet felaktiga utbetalningar tas fram”
(ESV 2011:11, s. 158-159).
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Som vi visade i metodgenomgdngen ovan ar oklarhe-
ter gillande de fragor som ska besvaras metodologiskt
graverande. Otydligheter och tveksamheter i fragestall-
ningen och kategoridefinitioner kan enligt forskningen
om EEM medfora stora risker vad giller resultatens pre-
cision och tillforlitlighet, da experternas bedomnings-
processer forsvaras om de inte bygger pa en enhetlig for-
staelse av vad som ska bedomas (Knol et al. 2010, s. 9;
Morgan & Henrion 1992, s. 159; Cooke & Goossens
1999, s. 5).

UNDERLAG FOR EXPERTBEDOMNINGARNA

Som vi pdpekat i metodoversikten forutsitter EEM
ett sikert empiriskt underlag som grund for expert-
uppskattningarna. Mot bakgrund av denna etablerade
sanning inom forskningsfaltet lamnar tillimpningen av
metoden for att uppskatta felaktiga utbetalningar en hel
del ovrigt att onska, for att uttrycka det forsiktigt. Da
det finns en tydlig sparbundenhet mellan de olika till-
limpningarna av EEM fokuserar vi hir framforallt pa
underlaget i FUT-delegationens expertbedomningar.
FUT-delegationen presenterar resultaten av sina EEM-
bedomningar i sin sjunde rapport, Vad kostar felen? Det

framgdr hir att underlaget for expertbedomningarna till
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stor del bestar av samma delegations femte delrapport,
Varfor blir det fel? Orsaker till felaktiga utbetalningar
fran Trygghetssystemen. 1 denna utreds olika tinkbara
orsaker till felaktiga utbetalningar, vem de beror pa,
huruvida de ar avsiktliga eller inte, samt hur vanligt fo-
rekommande felet ar i forhallande till andra fel. Dock
gors inga uppskattningar om de felaktiga utbetalning-
arnas utbredning, vilket alltsd innebar att orsakerna
till felaktiga utbetalningar foregar och ligger till grund
for bedomningen av dessas volym. Vi citerar nedan hur

detta motiveras:

Det kan forefalla ologiskt att inte omfatt-
ningen redovisas forst och darefter orsaker-
na. Skalet till den valda ordningen ar att det
har funnits mycket begriansat med omfatt-
ningsstudier att basera en omfattningsbe-
domning pa och in farre studier avseende
morkertalet. Med morkertal menas hir
de felaktiga utbetalningar som finns men
som normalt inte uppticks i den ordinarie
handlaggningen. Genom att forst kartlagga
alla befintliga orsaker till felaktiga utbetal-
ningar har en grund lagts for att bedoma

omfattningen. Stravan har siledes varit att
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redovisa de totala felaktiga utbetalningar-
na, inklusive det okinda morkertalet (FUT
20077, s. 20).

Experterna kommer med andra ord att anvinda en
typologi over tinkbara skal till felaktiga utbetalningar
som utgangspunkt for sina uppskattningar av dessas vo-
lym. Den uppmirksamme ldsaren noterar att detta i sig
ar ett skolboksexempel pa tillgianglighetsbias, hir skapat
genom studiens upplagg. I sjdlva verket ar sa klart or-
saker och omfattning av felaktiga utbetalningar logiskt
atskilda, vilket illustreras om vi forflyttar resonemanget
till ett annat sammanhang; att det finns tusentals olika
sdtt att rdna en bank sdger ingenting om férekomsten
av bankrdn. Dessutom bestar orsaksforklaringarna i
FUT-delegationens femte rapport i sig inte av empiriska
iakttagelser, utan av ett annat expertseminarium med
myndighetsforetradare (det framgar dock inte av rap-
porterna om det ror sig om samma experter som senare
deltagit i EEM-processen), vilket inte tillndrmelsevis
motsvarar de vetenskapliga krav pa underlag for EEM
som preciseras i den metodologiska litteraturen.

Utover den femte rapportens analys av felorsaker hade
experterna i omfattningsstudien att ta hansyn till resul-

taten fran de attitydundersokningar som presenterades i
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delegationens sjatte rapport Vem fuskar och varfor? Om
attityder till bidragsfusk (FUT 2007:6). Rapportens re-
sultat utgors av kvalitativa gruppintervjuer med handlag-
gare och allmidnheten samt av kvantitativa enkitunder-
sokningar dar omkring 1000 personer fran allmanheten
och 1000 handliaggare besvarade fragor som berorde
bland annat hur omfattande de tror att vilfardsfusket
ar, samt deras egen attityd till fusk. Resultaten fran
undersokningen visade att bade allmanhet och handlig-
gare trodde att fusket var mycket utbrett, samtidigt som
acceptansen for fusk var mycket lagt (FUT 2007:7, s. 30-
31). Aven hir finns ett uppenbart logiskt glapp mellan
bakgrundsmaterialet och det som faktiskt ska bedomas,
enligt analogin ovan; hur vanligt poliser och allmanhet
tror att bankrdn ar sdger i sig ingenting om hur vanliga
bankran faktiskt ar.

Utover FUT-delegationens egna rapporter inkludera-
des ett antal tidigare rapporter och utredningar i bak-
grundsmaterialet till omfattningsstudierna, till exempel
Fusk-rapporten fran 1995 (som inte beror personlig as-
sistans), en fran studie 2005 utford av Institutet for ar-
betsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) som bedomde
overutnyttjandet av en sarskild del av foraldrapenningen,
samt en studie av Skatteverket som mellan 2005-2006

genomforde en kartliggning av utbredningen av och
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samhillskostnaden av svartarbete i kombination med
arbetsloshetsersattning. Slutligen hade experterna ocksa
att utgd ifran intern statistik framtagen inom de speci-
fika systemen, till exempel Forsiakringskassans statistik
over hur mdnga anmailningar om felaktiga utbetalningar
som gors samt hur stor del andel av dessa som leder till
fallande dom (FUT 2007:7, s. 33-52).

Som tidigare framhallits ar EEM:s traffsikerhet helt
beroende av den empiri som ligger till grund for expert-
bedomningarna. Ar underlaget bristfilligt 4r det ocksa
mer sannolikt att resultaten har begransad traffsiker-
het. Det huvudsakliga underlaget for FUT-delegationens
EEM bestod av tidigare uppskattningar och analyser,
snarare dn empiriska fakta, samt internstatistik som
antyder att de felaktiga utbetalningarna kraftigt under-
stiger de resultatet som EEM-processerna kom att gene-
rera. Det magra bakgrundsmaterialet framholls ocksa i

samband med presentationen av resultaten:

Som tidigare framgatt finns det mycket be-
gransat med data for de enskilda trygghets-
systemen sdvdl som for helheten vad galler
felaktiga utbetalningar (FUT 2007:7, s. 59).
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Var sammantagna bedomning 4r att det underlag ex-
perterna hade att basera bedomningarna pa var synner-
ligen begransat. Detta av tva huvudsakliga skail. For det
forsta bestar tva av underlagsrapporterna av delegatio-
nens egna studier. Den ena utgors av en expertgrupps
samlade utlaitande om hur och varfor felaktiga utbetal-
ningar uppstdr. Den andra en attitydundersokning dar
allmanheten och handliggare ocksa ombeds uppskatta
hur utbrett valfirdsfusk ar i termer av ”ganska omfat-
tande” och ”mycket omfattande”, samt bedoma hur
latt det ar att tillskansa sig mer ersdttning 4an man har
ratt till (FUT 2007:7, s. 30). Hur resultatet av dessa tva
studier korrelerar med reella nivder av felaktiga utbetal-
ningar gar inte att bedoma, men det finns ingen uppen-
bar logisk koppling mellan dem. Som Hermansson och
Johnson (2007) papekar ar mojlighet till fusk inte att
forviaxla med verkligt fuskande. For det andra fanns det
inga tidigare omfattningsstudier av fusk inom assistan-
sen. Underlaget utgjordes siledes av uppskattningar och
bedomningar av andra valfardssystem, till exempel for
tillfallig fordldrapenning, svartarbete och sjukpenning.
Aterigen ar kopplingen mellan underlaget och det som
bedomts att bedoma som mycket svag.

Av de underlag som anges ar det endast Forsakrings-

kassans statistisk av felaktiga utbetalningar som utgor
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ett konkret och empiriskt sikerstillt underlag for exper-
ternas bedomningar. I de skattningar Forsiakringskassan
gjort genom systematiska slumpmaissiga kontroller
av utbetalningar berdknas 0,8-1,7 procent av assis-
tansersattningens utbetalningar bero pd felaktigheter
(FUT 2007:7, s. 40, 96; Socialdepartementet 2007).
Forsakringskassans (Socialdepartementet 2007) skatt-
ning, baserad pa statistiska metoder och kianda felak-
tiga utbetalningar 4r alltsi anmarkningsvart mycket
ligre 4n den bedomning som nas genom EEM av FUT-
delegationen, som landar i slutsatsen att de felaktiga
utbetalningarna utgor mellan 6-19 procent av det totala
beloppet.

Denna diskrepans behover adresseras for att resulta-
ten av EEM ska vara trovirdiga, vilket inte sker.

Ur ett metodologiskt perspektiv ar randomiserade och
grundliga stickprovskontroller kontroller mer trovardiga
an expertbedomningar. Detta menar bland andra bedra-
geriforskarna Gee, Buttom och Brooks (2010) som fram-
haller att statistiska metoder ger traffsikrast resultat nir
det galler att mata fusk och felaktiga utbetalningar. De
papekar ocksa att sa kallade ”gissningsuppskattningar”
resulterar i hogst osdkra resultat och mojligtvis kan pro-
ducera trovirdiga bedémningar av experters uppfatt-

ningar, vilket dock 4r ndgot helt annat 4n bedomningar
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av faktiskt fusk (Gee et al 2010; Brooks et al. 2011).
Det kunskapsunderlag ESV:s expertgrupp for as-
sistansersittning baserade sina bedomningar pa
dr pa manga sitt mycket likt FUT-delegationens. I
Forsdkringskassans inlaga till ESV:s rapport, dir man

alltsa kritiserar valet av EEM, framhalls att det:

[f]or manga formaner finns en stor osdker-
het i resultatet, detta beror inte pA metoden
i sig utan avspeglar snarare brist pa ris-
kanalyser, kontrollinsatser, fallstudier och
andra underlag (ESV 2011:11, s. 159).

Exakt vilka riskanalyser, vilka fallstudier och vilken
data som faktiskt fanns att tillgd som underlag for exper-
terna preciseras dock inte i ESV:s rapport. De statistiska
indikatorer som upptas i rapporten och som kan tiankas
ha utgjort underlag for expertgruppens elicitation ar:
upptickta felaktiga utbetalningar, misstankta bidrags-
brott, samt antalet impulser rapporterade fran antingen

myndighetshandlidggare eller allmanheten. En impuls

3. Det ska papekas att bedrageriforskarna inte direkt asyftar
Expert elicitation-metoden, utan andra typer av mindre sys-
tematiska expert-undersokningar dir till exempel vilrenom-
merade och erfarna handliggare ombeds uppskatta omfatt-
ningen av fusk och fel.
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ar i ssmmanhanget en vag misstanke om oegentligheter
som rapporteras till berord myndighet, vilken sjilv far
avgora huruvida impulsen bor granskas eller polisanma-
las. Aven i ESV:s resultat finns en stor diskrepans mel-
lan empiriska iakttagelser och expertuppskattningarnas
resultat, som inte heller hir motiveras eller forklaras.
Sammanfattningsvis noterar vi att valet av EEM for
att bedoma omfattningen av felaktiga utbetalningar
genomgdende har motiverats med bristen pa siaker kun-
skap. Utifran den vetenskapliga litteraturen om metoden
framstar dock detta snarare som ett gott skal for att av-
std fran att anvianda den. EEM ir inte en metod avsedd
att generera kunskap dir det helt saknas empiri, utan
ett tillvigagangssatt for att gora systematiska uppskatt-
ningar utifrdn empiri som dr svartolkad. Mot bakgrund
av detta gar det att sluta sig till att tillimpningarna av
EEM for att bedoma felaktiga utbetalningar inte mot-
svarar de rekommendationer om bakgrundsmaterial
som understryks i forskningslitteraturen om EEM. D4
metodvalet legitimeras av just bristen pa bakgrundsin-
formation, framstdr det som oklart vilken forstaelse som
funnits kring vad EEM ir for typ av metod och vad som

kravs for att na triffsikra resultat.
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ResuLTAT

En viktig del av alla EEM-processer ar hur expert-
gruppens bedémningar sammanriknas och redovisas.
Av sirskild vikt dr att behandlingen av bedomningar
och sammanvigda resultat avspeglar EEM:s syfte och
begransningar. I litteraturen avrads darfor fran att re-
dovisa elicitationens resultat i punktskattningar, alltsa
i ett enda virde. Det framhalls att informationen om
expertens osdkerhet vid bedomningen — vilket i me-
todlitteraturen beskrivs som det centrala resultatet —
forsvinner vid ett ensidigt fokus pa punktskattningen.
Expertuppskattningar riskerar ocksa att misstas for
mer konventionella statistiska eller vetenskapliga be-
domningar nar de redovisas som punktskattningar. Det
rekommenderas darfor att resultaten av EEM presente-
ras i intervall som anger hur stor osikerhet experternas
bedomningar ar behiftade med.

Det dr med ovan i dtanke anmarkningsvart hur de
svenska omfattningsbedomningarna redovisats och hur
resultaten har 6verforts till politiker och media. FUT-
delegationen redovisar i rapporten Vad kostar felen?
(2007:7, s.69-70) bade det man kallar for “bedomt
varde” — vilket motsvarar en punktskattning — samt ett

osakerhetsintervall som beskrivs som ett “mycket troligt

90



intervall for de felaktiga utbetalningarna”. Experternas
sammanvagda bedomning gor gillande att 10,9 procent
av assistansersattningen beror pa felaktiga utbetal-
ningar och att 6,8 procent av de totala utbetalningarna
harror fran fusk. Det “mycket troliga intervallet” sam-
manstéalls till mellan 6 och 19 procent (FUT 2007:7,
s. 176). Till ESV:s omfattningsstudier fran 2010 har det
FUT-delegationen betecknar som ”bedomt viarde” bytt
namn till *férvantat varde”, vilket mojligtvis indikerar
annu mer precision (ESV 2011:11, s.13, 80). Det forvan-
tade vardet av fusk och felaktigheter bedoms av ESV:s
expertgrupp utgora 12,2 procent av det totala beloppet
och det aggregerade osikerhetsintervallet ar 1,8-27,6
procent (ESV 2011:11, s. 90), vilket ur ett metodologiskt
perspektiv ar ett exceptionellt brett spann.

Eftersom risken dr stor for att de subjektiva sanno-
likhetsbedomningarna ska uppfattas som precisa nir
experternas osdkerhetsintervall utelimnas, varnas det
kontinuerligt i forskningen om EEM for riskerna med att
aggregera experternas enskilda bedomningar i en sam-
manvigd punktskattning. Anda var det precis detta som
skedde i de politiska och mediala debatter som foljde pa
bade FUT-delegationens och ESV:s utredningsresultat.
Genom utredningarnas frekventa refererande till dessa

tillsynes precisa punktskattningar utelimnades till stor
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del osdkerhetsintervallen om 6-19 procent, respektive
1,8-27,6 procent i den offentliga diskussionen. I sjilva
verket ska den genomsnittliga uppskattningen forstas
som det enligt experternas aggregerade uppskattningar
mest sannolika virdet. Detta dr inte att forviaxla med
ett verkligt viarde eller det troliga virdet. For att belysa
skillnaderna kravs en utvikning kring hur experternas
bedomningsforfarande mer konkret har genomférts, dar
FUT-delegationens tillvigagangssatt far fungera som
exempel.

Infor sina bedomningar utrustades samtliga experter
med Excel-ark i vilka de ombads uppskatta sannolik-
heten for olika intervaller av felaktiga utbetalningar sa
att den totala summan uppgick till 100 procent (FUT
2007:7, s. 165). Exempelvis hade en expert kunnat upp-
skatta att det 4r 5 procents sannolikhet att fusk och
felaktigheter uppgér till 4-5 procent av de totala utbe-
talningarna, 15 procents sannolikhet att andelen ar 5-6
procent, 25 procent sannolikhet att fusk och felaktighe-
ter utgor 6-7 procent av det totala beloppet, och sa vida-
re. Det ar dessa uppskattningar som utgor experternas
individuella osdkerhetsintervall. I diagrammet nedan,
hamtat fran rapporten Vad kostar felen? (FUT 2007:7,
s. 177), syns experternas aggregerade osikerhetsinter-

vallsbedomningar. X-axel visar felens andel i procent
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av de totala utbetalningarna. Y-axeln visar experternas
sammanvigda sannolikhetsbedomning av att felen lig-
ger inom ett visst intervall. Diagrammet visar att det
enligt experternas samlade subjektiva bedomningar ar
omkring 10 till 11 procents sannolikhet att de felaktiga
utbetalningarna utgér mellan 10 och 11 procent av de

totala utbetalningarna.*

Det ar utrdkningarna som detta diagram ar baserat
pa som gor gillande att 10,9 procent dr den enligt
experterna mest sannolika omfattningen av felaktiga

utbetalningar. Vad som faktiskt visas har dr alltsd att

4. ”Diagrammet visar den aggregerade sannolikhetsfordel-
ningen med avseende pd den totala andelen felaktiga utbetal-
ningar, baserad pd de 5 experternas bedomningar. X-axeln
visar felets andel i procent av 11 348 miljoner kronor. Y-axeln
visar experternas sammanvigda sannolikhet for att felet lig-
ger inom respektive andelsintervall” (FUT 2007:7, s. 177).
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10,9 procent ar det virde som enligt sammanrikningen
av experternas subjektiva bedomningar dr mest san-
nolikt, ungefiar 10 procent. Detta motsvarar en hogre
subjektiv sannolikhetsniva dn for ndgot annat varde. Att
gora detta varde till "troligt” eller ”forvintat” strider
dock radikalt mot EEM-litteraturens rekommendatio-
ner. Det detta viarde betyder dr att fem experter fran
Forsakringskassan gor bedomningen att det ar cirka 10
procents sannolikhet att de totala felaktiga utbetalning-
arna uppgar till 10,9 procent, vilket sa klart innebar att
det ar betydligt storre sannolikhet att ndgon annan om-
fattning dr den korrekta. Och da forutsitter alltsd detta
att experterna inte paverkas av bias och i stor utstrack-
ning gor korrekta analyser, vilket vi redan har rest ett
flertal fragetecken kring. I ESV:s rapport redovisas inget
aggregerat osikerhetsintervall som korrelerar med san-
nolikhetsbedomningar, vilket gor det svart att bedoma
hur stor sannolikhet det forviantade vardet 12,2 procent
uppgick till.

Ytterligare en problematisk aspekt med de samman-
raknade punktskattningarna och osidkerhetsintervallen
ar att experternas individuella bedomningar, och mo-
tiven for dessa, inte redogors for i ndgon av utredning-
arna, vilket som sagt ir en dterkommande och stark

rekommendation i metodlitteraturen om EEM. Det
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finns darfor ingen mojlighet att utlisa hur experternas
uppskattningar skiljdes ét eller hur de interna diskus-
sionerna sag ut. Detta medfor ocksd att den aggregerade
punktuppskattningen i teorin kan vara ett resultat av att
en eller ett fital experter har bedomt sannolikheten for
vardena kring punktskattningen som mycket hogre an
ovriga experter. Just for att undvika den har typen av
oklarheter kring resultaten rekommenderar metodlit-
teraturen att varje experts bedomningar redovisas till-
sammans med deras individuella motiveringar (Morgan
& Henrion 1992; Knol et al. 2010, s. 9; USEPA 2009,
s.25,70; Hora & Jensens 2002, s. 1; Cooke & Goossens
1999, s. 30).

Aven nir det giller presentation och tolkning av
resultat har EEM med andra ord anviands pa ett sitt
som kraftigt avviker fran de lirdomar som vetenskap-
liga tillimpningar av metoden har bidragit med. Detta
har i sin tur foljts av att media och politiker har tolkat
punktvirdesskattningarna som statistiskt sikerstillda
resultat, vilket dr en grov feltolkning av vad for typ
av metod EEM iar och vilken typ av resultat metoden
producerar. Som vi nimnde ovan var detta ocksa den
tolkning av resultaten som den ddvarande regeringen
gjorde, dd man anviande 12,2 procents fusk och fel som

motivering for tillsittandet av Billum-utredningen. I
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kommittédirektivet anges foljande:

Av rapporten framgar att den sammanvag-
da bedomningen av andelen for mycket ut-
betald assistansersdttning som experterna
i omfattningsstudierna har gjort, ar 12,2
procent av totalt utbetalt belopp, vilket
motsvarar 2 147 miljoner kronor ar 2010
(Kommittédirektiv 2011:26, s. 9-10).

Det dr precis den hir typen av oreflekterade referenser till
punktskattningar som forskningslitteraturen kraftfullt
varnar for. Av direktivets formulering framstalls ESV:s
sammanvigda bedomning som en timligen precis skatt-
ning, med angiven decimal och det totala beloppet pre-
ciserat inpd miljonen. Det faktum att punktvardesskatt-
ningen i ESV:s rapport benimns som ”forvintat viarde”
kan pa motsvarande sitt inte betraktas som annat dn
gravt vilseledande. Dessutom madste vi aterigen konsta-
tera att bristen pd transparens vad giller metodologisk
process och resultatbeskrivning skadar tillitsgraden for

bade FUT-delegationens och ESV:s bedomningar.
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BILLUM-UTREDNINGEN

Vi har ovan analyserat resultaten, underlaget och pro-
cessen for bide FUT-delegationen och ESV:s uppdrag.
Vi har dock sagt mycket lite om Billum-utredningens
bedomning av omfattningen av fusket inom assistans-
ersittningen. Detta beror i huvudsak pa att Billum-
utredningen, i motsats till FUT-delegationen och ESV:s
samverkansuppdrag, inte anvint EEM for att bedoma
omfattningen av fusk och felaktigheter. Darfor kan
Billum-rapportens resultat inte heller analyseras utifran
de metodologiska rekommendationerna pa omrédet.
Daremot gar det att sdga en hel del om utredningens
forstaelse av EEM, givet hur de anvinder ESV:s resultat.

Vad giller omfattning av fusk och felaktiga utbetal-
ningar utgick Billum-rapportens skattningar fran de be-
domningar som expertgruppen inom ESV:s samverkans-
uppdrag gjort cirka ett ar tidigare. Billum-utredningen
ansdg dock, mot bakgrund av rapporter och tolkningar
for vilka vi redogor nedan, att ESV:s bedomningar be-
hovde justeras (SOU 2012:6, s. 320). Det aggregerade
osidkerhetsintersintervallet om cirka 2-28 procent fran
ESV:s omfattningsstudie ansdgs av Billum-utredningen
som alltfor brett, varfor man istdllet valde att skapa

ett nytt intervall [6pande fran minus 25 procent fran
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punktskattningen till 25 procent 6ver punktskattningen.
Dirmed bedomdes de felaktiga utbetalningarna ut-
gora 9 till 15 procent av de totala kostnaderna. ESV:s
punktskattning pa 12,2 procent avrundades i Billum-
rapporten till 12 procent (SOU 2012:6, s. 320).

Som underlag for dessa korrigeringar hade Billum-
utredningen riskanalyser, diar incitament och till-
vagagangssitt for fusk kartlagts av till exempel
Brottsforebyggande radet och Skatteverket, samt
granskningar av handliggnings- och utredningspro-
blematik. Billum-utredningen genomforde ocksd en
enkatundersokning dar handliggare ombads uppskatta
fuskets omfattning (SOU 2012:6, s. 320). Vidare ge-
nomfordes en akt-granskning med malet att samla in
och analysera samtliga drenden som berorde fusk och
felaktigheter kopplade till assistansersittningen (SOU
2012:6, s.231). Utredningens egna berdakningar av
fuskets kostnader baserades pa 29 drenden (domar om
bidragsbrott/bedrageri, stimningsansokningar avseende
bidragsbrott/bedrigeri och polisanmalningar/pagdende
utredningar) samt 22 aterkrav dir ersittning betalats ut
felaktigt. Totalt omfattade kartliggningen av fusk och
felaktiga utbetalningar alltsd 51 fall, for vilka de om-
stridda beloppen uppgick till 89,2 miljoner, i 2010 ars
penningvarde (SOU 2012:6, s. 309).
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Det ar mot bakgrund av dessa fall, tillsammans med
enkatundersokningar besvarade av handliggare samt
indikationsrapporter och riskanalyser dir assistans-
ersittningen aterigen beskrivs som sirskilt utsatt och
svarkontrollerad, som Billum-utredningen gor bedom-
ningen att ESV:s minimivirde nodgar justering fran 2
till 9 procent. I monetdra termer innebar detta att mi-
niminivan for fusk och felaktiga utbetalningar justeras
fran cirka 473 miljoner kronor, till drygt 2,1 miljarder
kronor, riknat med 2010 ars totalkostnader. Billum-
utredningen gor alltsd bedomningen att miniminivan for
fusk och fel bor justeras uppat med 450 procent jamfort
med ESV:s aggregerade intervall, som vid tidpunkten
bara hade ett ar pa nacken. Detta trots att det fusk som
Billum-utredningen totalt sett kunnat konstatera genom
akt-granskningen utgjorde 0,4 procent (89,2 miljoner
kronor) av 2010 ars utbetalningar (SOU 2012:6, s. 255).
Det ar en hidpnadsvickande korrigering, forutsatt att
man fann ESV:s omfattningsstudie sd pass tillforlitlig
att man kunde behdlla punktskattningsvardet pa 12
procent.

Intervalljusteringen av den Ovre gransen baserades
ddaremot inte pd analys av data och riskrapporter, utan
pa formodade kategoriserings- och definitionsproblem

hos ESV:s expertgrupp, samt pa att ESV:s definition och
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kategorisering av felaktiga utbetalningar skiljer sig fran
den Billum-utredningen brukar:

Det hogre virdet i intervallet Forsakringskassan (lds
ESV) anger innehaller troligen bade fusk och sidant som
utredningen bedomer som 6verutnyttjande och illustre-
rar svarigheten att dra tydliga granser mellan vad som ar
fusk respektive overutnyttjande (SOU 2012:6, s. 320).

Billum-utredningen skiljer nimligen pa det man be-
tecknar som “fusk och andra orsaker till felaktiga ut-
betalningar” och pa ”6verutnyttjande” och presenterar
tva helt separata bedomningar for de tvd kategorierna
(SOU 2012:6, s. 22). ESV gor ingen sadan delad kate-
gorisering utan har som utgdngspunkt att den samlade
bedomningen ska “omfatta alla utbetalningar som ar
fel” (ESV 2011:11, s. 9). ESV niamner 6ver huvud taget
inte begreppet ”6verutnyttjande” i sin rapport. Eftersom
“overutnyttjande” inte sdrskiljs fran andra typer av fel
i ESV:s rapport anser vi att det 4r mycket problematiskt
att bedoma hur stor del av ESV:s aggregerade inter-
vall (2-28 procent) som bestar av just det som Billum-
utredningen kategoriserar som “6verutnyttjande”. Ur
ett vetenskapligt perspektiv dr det knappast forsvarbart
att i efterhand definiera och kategorisera resultat som
ndr de framstilldes inte baserades pd samma definitio-

ner och kategorier. ESV och Billum-utredningen mater
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helt enkelt olika saker vilket borde vara anledning att
inte anvanda den andra utredningens resultat. Detta till
trots bedomer alltsa Billum-utredningen att ESV:s ho-
gre intervall bor justeras fran 28 till 15 procent, for att
korrigera for utredningarnas olika sitt att mita felak-
tiga utbetalningar (SOU 2012:6, 320). Man bor ocksa
paminna sig om att ESV:s intervall inte ar resultatet av
empiriska studier eller statistiska bedomningar, utan av
ett litet antal experters subjektiva uppskattningar.
Vidare ar de liga och de hoga virdena inte, vilket
Billum-utredningen tycks anta, resultat av olika parame-
trar eller begreppsdefinitioner, utan visar pa experternas
osdkerhet i de felaktiga utbetalningarnas utbredning, gi-
vet vissa parametrar och definitioner. Det ar alltsa teore-
tiskt satt lika troligt att ”6verutnyttjande”, pa grund av
definitions- och kategoriseringsproblem, inkluderas i de
liga som de hoga virdena i intervallet. Med andra ord
borde bade minimum-, och maximum-virdena justeras
nedat, for att kompensera inkludering av overutnytt-
jande. Detta gors inte. Endast maximum-virdet antas
vara uppblast, vilket tyder pa att man gor en felaktig
tolkning av EEM:s grundlidggande logik och bedom-
ningsforfarande. Sammantaget medfor detta att det nya
justerade intervallet, om plus och minus 25 procent fran

punktskattningen 12 procent, enligt vir mening kan
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betraktas som nirapa arbitrirt, givet hur EEM fungerar.

Billum-utredningens tolkning och justering av ESV:s
resultat visar pa vikten av transparens och tydliga
motiveringar av de individuella och aggregerade ex-
pertbedomningarna. Hade sddana inkluderats i ESV:s
resultatrapport hade mahianda Billum-utredningens fel-
tolkning av resultaten kunnat undvikas. Men, eftersom
motiveringarna for de aggregerade resultaten, i bade
FUT-delegationens och ESV:s rapport, var knapphin-
diga uppkommer risker for missforstand och feltolkning.
Totalt uppgar Billum-utredningens justeringar till var-
den om cirka 4,5 miljarder kronor. Att man sa kraftigt
korrigerar omfattningen av de bedomningar pa vilka de
i huvudsak bygger sina egna resultat foranleder fragan
varfor ESV:s resultat ansags anvandbara 6éverhuvudtaget.

Slutligen gar det ocksa att problematisera Billum-
utredningens anviandning av ESV:s punktskattning, vil-
ken anger 12,2 procent som forvantat virde. Samtidigt
som man behdller denna punktskattning viljer man att
forandra intervallet. Men en punktskattning framtagen
genom EEM ir inget fristidende viarde som pa nagot vis
avspeglar ett empiriskt faktum eller en verklig omfatt-
ning. Punktskattningen dr, som tidigare visat, det virde
som ges hogst sannolikhet nir experternas subjektiva

sannolikhetsintervall sammanriknas. Punktskattningen
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ar alltsa ett resultat av intervallet. Ett annat aggrege-
rat sannolikhetsintervall innebar alltid att punktskatt-
ningen antar ett annat virde. Att Billum-utredningen
andock utgar ifran ESV:s punktskattning trots att ESV:s
intervall bedoms som totalt felaktiga, tyder pa en fun-
damental brist pa forstaelse av EEM och vad metodens
resultat faktiskt innebar.

Sammanfattningsvis maste vi for det forsta konsta-
tera att Billum-utredningen inte har nagon egentlig me-
tod for att gora en analys av omfattningen av felaktiga
utbetalningar. Dessutom tyder de korrigeringar man
viljer att gora pd att man inte har forstatt EEM, vilket
leder till slutsatsen att resultaten som presenteras utgors

av mer eller mindre vilinformerade spekulationer.
SUMMERING AV METODOLOGISK ANALYS

Vi har i den hir analysen av EEM:s anvindning som
verktyg for bedomning av morkertal och uppskattning
av fusk och felaktigheter inom assistansersittningen
kunnat konstatera ett antal allvarliga problem.

For det forsta har vi inte funnit ndgra exempel pd
att metoden tidigare anvints for att gora liknande be-
domningar. Det finns enligt var vetskap siledes ingen

vetenskaplig erfarenhet att dra lirdom av. Aven under
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forutsattningen att metoden faktiskt ar anvandbar for
att besvara samhalls- och beteendevetenskapliga frage-
stallningar visar var analys att det som svenska utred-
ningar och myndigheter faktiskt kallar for EEM inte
overensstimmer med den vetenskapliga metoden eller
de forfaranden som av forskningen beskrivs som cen-
trala dd metoden ska tillimpas av myndigheter. Vi har
demonstrerat hur bade FUT-delegationens och ESV:s
samverkansuppdrags metodologi, pa ett flertal punkter,
direkt avviker fran de rekommendationer som finns i
forskningslitteraturen. Till exempel handlar detta om:

Expertgruppernas sammansattning.

Underlaget for experternas bedomningar.

Transparensen i processen.

Oformagan att konfrontera risker for bias.

Presentation och tolkning av resultat.
Vad giller de resultat som tillimpningen av EEM har
genererat menar vi att de dr att bedoma som mycket
osdkra — ur ett vetenskapligt perspektiv gar de knappast
att betrakta som meningsfull kunskap. Var samlade
analys visar att FUT-delegationens och ESV:s anvind-
ning av EEM dr bristfallig till den grad att det maste
betraktas som vilseledande att beskriva detta som en
forskningsbaserad metod. Gillande Billum-utredningen

spelar feltolkning och felanvindning av EEM en stor roll

104



for de resultat som presenteras, vilket reser fragetecken
kring om utredningens forfarande har nagon metodolo-
gisk grund for sina resultat 6verhuvudtaget.
Sammanfattningsvis kan alltsa sidgas att det finns ett
stort glapp mellan den sikerhet med vilken de hir utred-
ningarnas resultat refereras och den betoning pa osiker-
het, transparens och rigorositet som forskningslitteratu-
ren kring EEM kontinuerligt understryker. Man ar sa
klart fri att tro pa resultaten dndd, men metodtillimp-
ningen som genererat dessa resultat dr knappast evidens-
baserad. Snarare misslyckas samtliga tillimpningar som
vi har studerat med att tillfredsstilla grundlaggande me-
todologiska rekommendationer, vilket om ndgot borde

oka osdkerheten i de resultat som presenteras.
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Slutsatser



Var genomgang av den vetenskapliga litteraturen om
EEM och var analys av hur metoden faktiskt anvinds
av svenska myndigheter visar pa en rad tankevickande
saker.

Som svar pa var forsta fragestallning menar vi att det
saknas vetenskaplig evidens for att EEM kan anvin-
das for att forstd det aktuella problemet — det vill siga
omfattningen av felaktiga utbetalningar. Detta innebir
ocksa att det helt saknas metodologiska rekommenda-
tioner kring hur metoden ska anvindas for att besvara
samhillsvetenskapliga fragestdllningar. Det 6vergripan-
de intrycket blir att de olika utredningar och myndighe-
ter som har anviant metoden famlar i ett metodologiskt
morker, ddar de improviserar snarare dn konsulterar
”best practice” och auktoritativa kallor.

Som svar pa var andra fragestillning har vi visat att
den svenska tillimpningen av EEM for att bedoma felak-
tiga utbetalningar bryter mot flera tydliga metodologiska
rekommendationer kring hur metoden bor genomforas.
Detta handlar till exempel om vilket experter som deltar,
hur dessa viljs ut, vilken typ av fragor som stills, vilka
overordnade viarden som ska genomsyra processen samt
hur resultaten tolkas och presenteras. I vissa avseenden
skiljer sig beskrivningarna av det svenska forfarandet sd

pass mycket frin de ridande rekommendationerna att
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det inte ar givet att dessa tillimpningar kan klassas som
EEM.

En overgripande slutsats dr med andra ord att den
nuvarande tillimpningen av EEM inte dr evidensba-
serad; att det saknas skal att tro att metoden alls kan
bedoma storleken pa de felaktiga utbetalningarna samt
att metodens tillimpning kraftigt avviker frin de me-
todologiska rekommendationerna. Detta bor ocksa fa
konsekvenser for hur vi varderar den kunskap som gene-
rerats. For det forsta, ur ett vetenskapligt perspektiv bor
det understrykas att de uppskattningar som tagit fram
med hjilp av EEM inte kvalificeras som tillforlitlig kun-
skap alls, d4 man uppenbarligen inte har tagit hinsyn
till grundliggande rekommendationer kring hur meto-
den ska tillimpas. For det andra maste det papekas att
bristerna i forfarande far konsekvenser for sikerheten
i bedomningarna. Den metodologiska litteraturen beto-
nar genomgdende att EEM redan frdn borjan inte ger
definitiva och sikra resultat. Denna osédkerhet blir storre
om vi beaktar tillimpningens metodologiska brister.

Ett sarskilt intressant spdr i litteraturen har att gora
med hur precision, transparens och rigorositet beskrivs
som extra viktigt dd EEM anvinds i processer som har
policyimplikationer, nar vissa grupper riskerar att pa-

verkas av bedomningarna och dessa kommer att ligga
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till grund for politiskt beslutsfattande (Hora & Jensen
2002, s.6; USEPA 2009, s.69, 71; Morgan 2014,
s. 7179-7180). Inom assistansomradet har tendensen
snarast varit den motsatta: trots att uppskattningarna
explicit och aterkommande anvinds som underlag for
politiska beslut ar EEM:s tillimpning av svenska myn-
digheter langt mycket mindre rigoros, transparent och
metodologiskt informerad dn vad som rekommenderas
i den vetenskapliga litteraturen. Mot bakgrund av den
svenska debatten kring personlig assistans, dar “runt
10 procent eller mer” dterkommit som ett slags precist
minimimatt pd de felaktiga utbetalningarna, foljs las-
ningen av den vetenskapliga litteraturen om EEM av
tilltagande overklighetskinslor. Dar litteraturen varnar
for sakra slutsatser och betonar osikerheten, framstalls
metoden i den svenska kontexten som en tillforlitlig och
forhallandevis precis indikator pa ett verkligt empiriskt
fenomen. Medan litteraturen understryker vikten av
legitimitet och transparens, utelimnar de svenska utred-
ningarna ofta grundliggande information om vad det
ar man faktiskt har gjort. I tillagg till att metodens till-
limpning inte kan sdgas vara vetenskapligt forankrad,
maste vi darfor ocksa tillagga att beskrivningarna av re-
sultaten i den offentliga debatten saknar rimlighet. Givet

EEM:s inneboende brister samt bristerna i hur metoden
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tillimpas sdger resultaten oss vildigt lite om volymen av

felaktiga utbetalningar inom assistansersittningen.
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