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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade vid regeringssammantridet den 5 mars 2015
att uppdra 4t en sirskild utredare att foresld ett nytt regelverk for
offentlig finansiering av privat utférda vilfirdstjinster.

Tidigare kommunalridet Ilmar Reepalu utsigs samma dag till
utredare.

Den 19 maj 2015 utsigs departementssekreteraren Niklas Ridoff
och rittsakkunnige Sara Westerlund fr@n Finansdepartementet
till sakkunniga i utredningen. Till experter férordnades vidare
imnesridet Anna Barklund, Utbildningsdepartementet, kanslirddet
Thomas Edling, Justitiedepartementet, kanslirddet Maria Wiberg,
Utrikesdepartementet, kansliridet Anna Gralberg, Socialdeparte-
mentet, kanslirddet Sara S Johansson, Socialdepartementet, kansli-
ridet Johan Ndure, Finansdepartementet, kansliridet Emma Regnér,
Finansdepartementet, kanslirddet Per Hollander, Niringsdeparte-
mentet, kansliridet Eva Ljungbert, Niringsdepartementet, imnes-
sakkunnige Daniel Wohlgemuth, Kulturdepartementet, chefsstrategen
Thord Redman, Inspektionen fér vird och omsorg, utredaren
Eva Hagbjer, Myndigheten fér vird- och omsorgsanalys, enhets-
chefen Martin Sparr, Socialstyrelsen, avdelningsjurist Johan Kylenfelt,
Statens skolinspektion, sakkunnige Bjérn Larsson, Konkurrensverket,
sakkunnige Elisabeth Akrantz, numera Upphandlingsmyndigheten,
handliggaren Lena Svensson, Sveriges Kommuner och Landsting.

Den 10 augusti 2015 férordnades enhetschefen Gunnar Persson,
Statens skolinspektion, till expert i utredningen. Den 17 september
2015 entledigades Niklas Ridoff. Samma dag férordnades kansli-
ridet Lotta Karle och numera dmnesridet Malin Bohlin, bida Finans-
departementet, att vara sakkunniga i utredningen. Den 12 januari 2016
entledigades Johan Kylenfelt frin utredningen. Samma dag férord-
nades enhetschefen Annica Runsten, Statens skolinspektion, att vara
expert i utredningen. Den 16 februari 2016 entledigades Lotta Karle.



Samma dag férordnades kansliridet Helen Forslind, Finans-
departementet att vara sakkunnig. Den 3 maj 2016 entledigades
Per Hollander och samma dag férordnades kanslirddet Lena Ljungberg,
Niringsdepartementet, till expert. Den 15 augusti 2016 entlediga-
des Elisabeth Akrantz och samma dag férordnades sakkunnige
Therese Hellman, Upphandlingsmyndigheten, som expert.

Utredningen har ocksd haft tvi referensgrupper, en fér utbild-
ningsomrddet och en fér vird och omsorgsomridet, knutna till
arbetet. Expertgruppen och referensgrupperna har bidragit med
virdefulla synpunkter pd forslag och 6verviganden i betinkandet.
Den sirskilde utredaren svarar dock enligt kommittéférordningen
(1998:1474) sjilv for det slutgiltiga innehillet i betinkandet.

Som huvudsekreterare 1 utredningen anstilldes departements-
rddet Johan Ho6k den 5 mars 2015. Som sekreterare har vidare
anstillts jur.kand. Elin Sundberg frén den 13 april 2015, kammar-
rittsassessorn Marianne Bergqvist frdn den 21 april 2015, utredaren
Johan Lantto frin den 2 augusti 2015 och revisionsdirektéren
Frida Widmalm frin den 1 september 2015. Frida Widmalm ent-
ledigades den 20 juni 2016. Departementssekreteraren Lina Lundblad
anstilldes frin den 15 augusti 2016.

Utredningen som antagit namnet Vilfirdsutredningen, fir hirmed
overlimna betinkandet Ordning och reda i vilfirden (SOU 2016:78).

Acterstiende frigor som omfattas av utredningens uppdrag kom-
mer att behandlas i1 utredningens slutbetinkande som ska limnas
senast den 2 maj 2017.

Stockholm 1 november 2016

Ilmar Reepalu
/Johan Hook
Elin Sundberg
Marianne Bergqvist
Johan Lantto
Lina Lundblad
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Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att foresld ett nytt regelverk for
offentlig finansiering av privat utférda vilfirdstjinster. Syftet med
utredningen ir att sikerstilla att offentliga medel anvinds till just
den verksamhet de ir avsedda f6r och att eventuella 6verskott som
huvudregel ska dterforas till den verksamhet dir de uppstitt.

Utredningen har dven haft i uppdrag att analysera och se 6ver de
regelverk som i dag anvinds nir privata aktérer anfortros att utfora
vilfirdstjinster. Det handlar om regelverket f6r upphandling och
lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV). Oversynen syftar bl.a.
ull att limna férslag om hur regelverken kan forenklas och goras
mer flexibla och om hur de kan dndras for att forbittra forutsitt-
ningarna for idéburna aktérer. Utredningen har dven haft 1 uppdrag
att utreda om kapitalférsérjningsproblem utgor ett intrides- eller
tillvixthinder f6r sidana aktorer.

Vidare har det i utredningens uppdrag ingdtt att analysera frigor
som berdr dppenhet och insyn nir det giller hur offentliga medel
anvinds, prévning av de privata aktdrernas dgare och ledning samt
tillfilliga boenden for asylsckanden.

Analyser och forslag angdende ovan nimnda uppdrag redovisas 1
detta betinkande. Utredningen kommer 1 sitt slutbetinkande, som
avses att limnas 1 maj 2017, dterkomma till de frigor i direktiven
som inte behandlas i detta betinkande. Det handlar bl.a. om att
analysera hur olika kvalitetsmitt kan anvindas pd ett strategiskt
sitt vid exempelvis upphandling och uppféljning av vilfirdstjinster
och frigor som handlar om vilken statistik och annan information
som behover finnas pd olika vilfirdsomrdden.

Utredningens uppdrag omfattar verksamhet inom skolvisendet
och ildreomsorgen samt sddan hilso- och sjukvird som omfattas av
hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) (HSL). Det innebir att tand-
vérd inte ingdr i uppdraget. Vidare omfattas hem fér vird och bo-
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ende (HVB) och all verksamhet enligt socialtjinstlagen (2001:453)
(SoL) som bedrivs i privat regi liksom all verksamhet som ir kopplad
till insatser enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade (LSS). Utredningens uppdrag framgar av bilaga 1
och 2.

Behovet av ett nytt regelverk for offentlig finansiering av privat
utforda valfardstjanster

Den andel av den offentligt finansierade vilfirden som bedrivs i
enskild regi har 6kat betydligt sedan 1980-talet. Den 6kning som
skett efter millenieskiftet kan nistan helt hirledas till att vinst-
syftande foretags andel 6kat. Dessa foretag ingdr i1 allt storre ut-
strickning dven 1 nationellt dvergripande eller till och med inter-
nationella koncerner som vuxit 1 storlek. Andelen som drivs av 1dé-
burna organisationer har varit relativt konstant. Utredningen anser
att en fortsatt utveckling mot allt stérre, vinstsyftande aktorer riske-
rar att leda till mer likriktning och minskad méngfald f6r brukarna.
Utredningen har kartlagt lénsamheten inom den privat utférda
men huvudsakligen offentligt finansierade vilfirden. Det finns flera
vanligt forekommande 16nsamhets- och avkastningsmitt. Utifrdn
rorelseresultat sett 1 relation till omsittningen ir de privat drivna
verksamheterna inte anmirkningsvirt 16nsamma. Rérelsemarginalen
for foretagen ligger runt fem procent. Den genomsnittliga kapital-
avkastningen ir emellertid betydligt hogre in fér dvriga delar av
yinstesektorn. Avkastning pd totalt kapital uppgick till 13,4 procent
2014, vilket kan jimforas med tjinstesektorn 1 sin helhet som hade
7,4 procent. Avkastning pd eget kapital uppgick till 27,5 procent
2014, medan tjinstesektorn i sin helhet hade 14,3 procent. Det
innebir att d4garna fitt en god avkastning med tanke p& vad de inve-
sterat 1 foretagen. Sirskilt hog dr avkastningen i forhillande till s.k.
operativt kapital dd medianavkastningen bland vilfirdsforetagen i
relation till detta kapital under &ren 2005-2013 uppgick till 47 pro-
cent. Kartliggningen visar iven att féretagen gor s.k. ”6vervinster”,
dvs. vinster som overstiger den ersittning som marknaden kan anses
kriva for att skjuta till kapital till foretagen. Kartliggningen visar
ocksd att spridningen mellan féretagen ir stor. Det finns utférar-
foretag som gor mycket stora vinster och dirmed har en mycket
hog kapitalavkastning. Utredningen anser att det utgor ett legitimi-
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tetsproblem att verksamhet som finansieras av offentliga medel ir
mer l6nsam dn annan verksamhet och gor stora évervinster.

Utredningen bedémer att det finns betydande risker med att ha
aktorer som primirt drivs av vinstintresse inom den offentligt finan-
sierade vilfirden. Vilfirdstjinsterna ir inte vilka tjinster som helst.
Deras grundliggande betydelse f6r medborgarnas liv och hilsa inne-
bir att konsekvenserna vid olika slags misslyckanden kan bli stora.
Med aktorer som drivs primirt av vinstsyftet finns storre risker for
att verksamheter, 1 syfte att hlla nere kostnaderna, skir ned pa sddan
kvalitet som ir svdr att mita och folja upp, sinker personaltitheten
eller utformar sin verksamhet f6r att dra ull sig brukare som ir for-
knippade med liga kostnader. Det finns ocksd indikationer pd att
vinstsyftande foretag har ligre personaltithet in andra typer av ut-
forare och att konkurrensen och/eller den 6kande andelen privat regi
inom skolvisendet och inom hilso- och sjukvirden haft segrege-
rande effekter eller bidragit till segregation. Det tar sig bl.a. uttryck i
att skillnaderna i genomsnittliga resultat mellan skolor dkar och att
privat och offentligt drivna verksamheter tenderar att dra tll sig
brukare med olika socioekonomisk bakgrund.

Ett motiv till att lta vinstsyftande privata foretag i 6kad ut-
strickning bedriva offentligt finansierad vilfirdsverksamhet har
varit att Oka effektiviteten och kvaliteten i dessa verksamheter.
Utredningens genomging av den forskning som analyserat frigan
visar att det pd ménga vilfirdsomriden saknas kunskap om vilka
effekter okad konkurrens eller fler vinstsyftande foretag har haft.
En forklaring ir att det ofta dr svirt att definiera och mita kvalitet
och effektivitet inom vilfirdsverksamhet och komplicerat att kon-
trollera bakomliggande faktorer, exempelvis socioekonomiska si-
dana, som ofta pdverkar férutsittningarna for verksamheterna. De
jimforelser mellan olika regiformer som dndd gjorts visar oftast pd
sm3 skillnader. Inte heller de effektstudier som genomférts visar pd
att 6kad konkurrens eller fler vinstsyftande foretag inom vilfirden
haft entydiga effekter pd verksamheternas kvalitet och effektivitet.

Utredningen bedémer att det férhdllandet att entydiga effekter
pa effektivitet och kvalitet inte kunnat pavisas beror pd att den med
offentliga medel finansierade vilfirden har sirskilda egenskaper
som gor att den inte fungerar som “vanliga” marknader dir “kun-
den” eller brukaren sjilv stdr fér finansieringen utan ir att betrakta
som en s.k. kvasimarknad. De marknadsmekanismer som p4 vanliga
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marknader kan leda till 6kad effektivitet fungerar inte pi samma
sitt pd dessa marknader. Vilfirdsmarknadernas effektivitet mot-
verkas bl.a. av problemen med att definiera och mita kvalitet, av att
brukarna och bestillarna ofta har svirt att goéra informerade val och
av det stora behovet av kontroll och tillsyn.

Utredningen har gjort en nordisk utblick och kan konstatera att
det inte 1 nigot annat nordiskt land ir tillitet med vinstsyftande
skolor. I Norge och Finland ir inslaget av fristdende skolor begrin-
sat. I Danmark dr det diremot mycket vanligt med fristiende skolor.
Det gir alltsd inte att dra slutsatsen att en mojlighet att ta ut vinster
ir nodvindig for att det ska uppstd en stor friskolesektor. Vad giller
forskolor, omsorg och hilso- och sjukvird tillits privata vinstsyftande
aktorer 1 alla nordiska linder. I jimférelse med Sverige dr dock in-
slaget av idéburna aktorer storre 1 de andra nordiska linderna.

Forslag till utformning av en vinstbegransning

Utredningen anser att det bor inféras en reglering som syftar till att
offentliga medel som ir avsedda for vilfirdsverksamhet 1 huvudsak
ska anvindas till den verksamhet medlen ir avsedda fér. Utred-
ningen har évervigt alternativ till en sddan reglering, bl.a. att stilla
mer detaljerade kvalitetskrav i upphandlingar och att stilla beman-
ningskrav pd utférarna av vilfirdsverksamhet. Utredningen bedé-
mer dock att dessa alternativ ir svira att genomfora 1 praktiken
eller har andra betydande nackdelar.

En forutsittning for tillstind att ta emot offentlig finansiering

Utredningens forslag till reglering bygger pd att endast juridiska
personer som har tillstdnd ska fi ta emot offentlig finansiering
inom vilfirdssektorerna. Kravet kommer att omfatta bl.a. frista-
ende forskolor och skolor, hemtjinst, HVB, boenden for ildre,
assistans och annan verksamhet f6r funktionshindrade samt all typ
av hilso- och sjukvidrd. For att f ett tillstdnd att motta offentlig
finansiering ska den juridiska personen kunna visa att offentliga
medel 1 huvudsak kommer att g3 till det de dr avsedda for.
Kommuner och landsting féreslds vidare bara fi ge ersittning i
enlighet med avtal till juridiska personer som har ett tillstdnd att ta
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emot offentlig finansiering. Utredningen féreslir dven att kommu-
nerna endast ska ge bidrag enligt skollagen till huvudmin med till-
stdnd och att Forsikringskassan bara ska betala ut assistansersitt-
ning till féretag och organisationer som uppfyller kravet.

Genom ett tillstdndsforfarande mojliggdrs en allsidig och likvir-
dig prévning av att den ansékande aktéren uppfyller kraven. Detta
tillstdndsforfarande paverkar inte nuvarande ordning fér hur privata
utférare och enskilda huvudmin far tillgdng till offentlig finansie-
ring inom vilfirden.

En begrinsning av rorelseresultatet i relation till operativt kapital

For att offentliga medel 1 huvudsak ska g3 till det de ir avsedda for
foresldr utredningen att en juridisk person med tillstdnd att ta emot
offentliga medel hogst fir ha ett visst rorelseresultat. Rorelseresul-
tatet riknas fram fore de finansiella kostnaderna, t.ex. kostnader
for rintor, och fore eventuella bokslutsdispositioner sdsom koncern-
bidrag. Det ir frin rorelseresultatet som foretaget ska ticka ersitt-
ning fér de kapitalkostnader foretaget har, bade till lingivare och
dgare. Rorelseresultatet ir ett mitt pa det bidrag rorelsens operativa
verksamhet ger och paverkas dirmed inte av hur verksamheten valt
att finansiera sig. Rorelseresultatet ska anges i drsredovisningen
vilket framgar enligt praxis pi omridet.

Ett viktigt skil f6r varfér denna reglering valts ir att en begrins-
ning av rorelseresultatet innebir att huvudelen av de medel som av-
sitts for vilfirdsverksamhet kommer att anvindas 1 verksamheten.
Utredningen har dven &vervigt andra regleringar, bl.a. en utdel-
ningsbegrinsning. En fordel med att begrinsa rérelseresultatet dr
att en sddan reglering, till skillnad frin en utdelningsbegrinsning,
forhindrar att stora dverskott som inte anvinds i verksamheten
byggs upp 1 féretaget eller organisationen. Méjligheterna att kring-
g en rorelseresultatsbegrinsning ir ocksi mindre in vid en utdel-
ningsbegrinsning. Den kan exempelvis inte kringgds genom att
foretaget eller organisationen tar upp stora ldn 1 syfte att fora ut
vinstmedel i form av rintebetalningar.

Begrinsningen av hur hogt rérelseresultat som ska tilldtas fore-
slds sittas 1 relation till det kapital som investerats 1 rérelseverk-
samheten, s.k. operativt kapital. Med operativt kapital avses rorelse-
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tillgdngar minus rorelseskulder. I operativt kapital ingdr dirmed
inte t.ex. finansiella poster sisom aktieinnehav i annan verksambhet.
Utredningen foreslar att det maximalt tillitna rérelseresultatet sitts
till den statslinerinta som gillde vid foregdende rikenskapsirs ut-
gdng med ett tilligg pd sju procentenheter multiplicerat med ope-
rativt kapital vid féregdende rikenskapsirs utging. Utredningen
har strivat efter att hitta en nivd dir merparten av pengarna kan
komma verksamheten till godo, men de som vill driva vilfirdsverk-
samhet kan & en rimlig ersittning f6r de linekostnader och det
egna kapital som investerats 1 verksamheten.

Utredningen bedémer att ett rorelseresultat som motsvarar en
marknadsmissig kapitalkostnad, utan att ge mojlighet till dver-
vinster, utgdr en rimlig ersittning. Utredningen har beriknat nivin
med utgdngspunkt frin den genomsnittliga kapitalkostnaden 1 vil-
firdssektorn.

Atgirder for flexibilitet och nyforetagande

For att bl.a. underlitta f6r nyféretagande och f6r privata aktdrer att
kunna klara 8r med simre resultat, foreslds att det ska vara mojligt
att kompensera f6r negativa rorelseresultat samt dilig lénsamhet
som uppkommit under de tre féregiende rikenskapsiren. Syftet ir
bl.a. att underlitta for nya aktdrer att ta sig in pid marknaden. Vid
start av verksamhet kan verksamheten ofta drivas med liga eller
negativa rorelseresultat de forsta dren. Forslaget innebir att nya
aktorer kan f3 kompensation f6r forluster eller 18ga vinster som
gors inledningsvis. Det innebir ocksd att féretagen bor ha bittre
formaga att hantera tillfilliga perioder av simre lénsamhet di iga-
ren kan himta hem sdana underskott i framtiden.

Utredningen foresldr vidare att tillfilliga 6vervinster ska vara
tillitna om det finns sirskilda skil. Detta 1 syfte att parera for ofér-
utsedda hindelser eller felbudgetering som kan uppstd. Sidana
overvinster ska dock &terforas 1 verksamheten piféljande riken-
skapsar.
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Atgirder for att forbindra kringgdende av regler

For att undvika kringgdende av reglerna foreslds att inga virdedver-
féringar frin den juridiska personen fir goras utover det tilldtna
rorelseresultatet. Det kan exempelvis vara friga om att dgare eller
nirstdende till dgare tar ut [6ner som idr visentligt hogre dn vad som
ir marknadsmissigt motiverat f6r den tjinst de har i1 féretaget. Det
kan dven vara friga om att lokaler hyrs till dverpriser av dgare eller
av ett bolag som dgs av nirstiende till dgare. Att medlen ska g8 till
verksamhet enligt den aktuella lagen innebir ocksd att kringgien-
den genom t.ex. inkdp av varor och tjinster som inte behovs for att
bedriva den aktuella verksamheten inte ir till3cet.

Verksambet ska bedrivas i en juridisk person

For att kraven som stills for att f8 tillstdnd att motta offentlig
finansiering ska gd att kontrollera och {6lja upp anser utredningen
att vilfirdsverksamhet ska drivas inom en separat juridisk person.
Det ska didrmed inte vara méjligt att bedriva annan typ av verksam-
het inom ramen fér en juridisk person som bedriver offentligt finan-
sierad vilfirdsverksamhet. Att bedriva annan typ av verksamhet inom
ramen fér samma juridiska person skulle medféra en risk for sam-
manblandning av medel som ska g3 till vilfirdsverksamheten och
medel som ska gd till annan verksamhet. Det skulle dven forsvira
uppfoljningen av att kraven f6ljs. Det foresls dock vara méjligt att
bedriva olika typer av vilfirdsverksamhet inom ramen fér samma
juridiska person.

Mot bakgrund av att forslaget endast omfattar verksamhet som
bedrivs av juridiska personer och inte verksamhet som bedrivs av
fysiska personer, foreslds ett krav pd att fristdende foérskolor och
skolor, liksom aktorer som upphandlats for att tillhandahalla vuxen-
utbildning samt tillstindspliktig verksamhet enligt SoL och LSS

endast fir bedrivas av juridiska personer.
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Tillstand, tillsyn och sanktioner

Utredningen foresldr att Statens skolinspektion och Inspektionen
for vird och omsorg ska ha ansvaret for tillstdindsprévning och till-
syn av de foreslagna bestimmelserna.

Myndigheterna ska dels prova om sékanden kommer att upp-
fylla kraven pd ett begrinsat rorelseresultat och de andra kraven
som stills, dels ha tillsynsansvar 6ver att de juridiska personer som
bedriver vilfirdsverksamhet foljer kraven pd begrinsat rorelseresultat
och inte gor virdedverféringar utdver rorelseresultatet.

Alla juridiska personer som har ett tillstdnd att ta emot offentlig
finansiering ska drligen limna en drsredovisning till tillsynsmyndig-
heten. Redovisningen ska vara granskad av en auktoriserad eller
godkind revisor.

Tillsynsmyndigheterna ska dven kunna begira att den juridiska
personen ska inkomma med annan information som gor det moj-
ligt att bedéma om kravet pd att folja regleringen ir uppfyllt. Till-
synsmyndigheterna bor dven kunna begira att den juridiska person
som har tillstdnd limnar in ekonomisk dokumentation om affirer
med sina nirstdende, t.ex. moderbolag eller systerbolag i en kon-
cern. Syftet dr att kunna granska om otilldtna virdedverforingar har
agt rum.

For att sanktionera évertridelser mot regelverket foreslds 1 forsta
hand sanktionsavgifter. Om en 6vertridelse ir allvarlig ska tillstdn-
det att ta emot offentliga medel kunna 3terkallas. Detta kan exem-
pelvis bli aktuellt om nigon fortsitter att bryta mot tillstdndet
trots att de dlagts att betala sanktionsavgifter, eller om en &vertri-
delse idr allvarlig.

Myndigheterna foreslds f& ritt att ta ut avgift f6r prévning av
ansékan om tillstdnd och for tillsyn.

Forslaget dr forenligt med E U-ritten

Utredningen har analyserat om forslagen ir forenliga med EU:s
inre marknadsregler och konkurrensregler. For att dessa regler ska
bli tillimpliga krivs att det ir friga om nidgon form av ekonomisk
verksamhet och att den p&verkar handeln mellan medlemstaterna.
Enligt utredningens bedémning ir grundliggande utbildning
enligt skollagen inte ekonomisk i EU-rittslig mening. Ndgon an-
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ledning att préva regleringens forenlighet med EU-ritten foreligger
dirfor inte pd detta omrdde. Det ir mera oklart om verksamhet
enligt HSL, SoL och LSS ska betraktas som ekonomisk. Det kan
ocks3 tinkas variera frin fall till fall. Uthyrning av asylboenden be-
démer utredningen vara ekonomisk verksamhet.

P& de omrdden som kan tinkas vara helt eller delvis ekonomiska
miste regler, for att vara forenliga med EU:s inre marknadsregler
och konkurrensregler, som utgidngspunkt vara nédvindiga, utfor-
made pd icke-diskriminerande sitt och proportionerliga.

Utredningens férslag om tillstdnd att motta offentliga medel
vilar pd tanken att det ska vara dppet for alla former av juridiska
personer, dven utlindska aktdrer. Ndgon diskriminering foreligger
dirfér inte.

Utredningen bedémer att en reglering av rorelseresultatet till-
forsikrar att resurser anvinds pd ett sitt som tydligt bidrar till att
uppritthilla ett solidariskt vilfirdssystem. Om nuvarande ordning
tilldts fortskrida finns risk att viljan att solidariskt finansiera systemet
undergrivs. Forekomsten av aktdrer som frimst drivs av ett stort
vinstintresse riskerar ocksd att leda till 6kad segregation och risk for
att aktorer nedprioriterar sidan kvalitet som ir svir att mita och defi-
niera 1 syfte att gd med vinst. Vidare finns konstaterade Svervinster
hos aktdrer som ir verksamma inom systemet. Sammantaget anser
utredningen att regleringen ir nédvindig. Eftersom andra tinkbara
tgirder inte ir tillrickliga for att hantera problemen bedémer ut-
redningen att regleringen dr proportionerlig.

Upphandling av tillfilliga asylboenden

Utredningen bedomer att de tillstdindskrav och dirmed vinstbegrins-
ningskrav som utredningen féresldr inom 6vriga delar av vilfirds-
sektorn inte bor infoéras for privata asylboenden. Ett skil f6r denna
bedémning ir att leverantdrer av asylboenden, med ett sddant krav,
riskerar att limna marknaden eftersom det till skillnad frén de
flesta andra vilfirdsomraden finns en tydlig alternativ marknad for
leverantdrerna. Nir det giller upphandling av asylboenden skiljer
sig denna ocksd principiellt frdn andra vilfirdsomrdden genom att
det ror sig om lokaler och enklare servicetjinster som ir littare att

faststilla tydliga krav for 1 en upphandling. Det foreligger dirfor
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inte samma svirigheter att 1 upphandlingar specificera kvalitetskrav
som dr fallet pd 6vriga vilfirdsomrdden. Utredningen bedémer
1 stillet att Migrationsverket bor 6ka andelen boenden 1 egen regi
och férbittra sin upphandlingsprocess.

Agar- och ledningsprévning

Utredningen har haft i uppdrag att utveckla vissa av de forslag som
Agarprévningsutredningen limnat.! Agarprévningsutredningen fore-
slog att det skulle uppstillas krav pd ekonomisk ldngsiktighet, in-
sikt, erfarenhet och limplighet f6r tillstind att bedriva verksamhet
enligt SoL, LSS samt fér godkinnande av enskilda som huvudmin
inom skolvisendet. Remissinstanserna var huvudsakligen positiva,
men efterlyste vissa fortydliganden av forslagen.

Utredningen foresldr ett klarliggande av vilken krets som ska
provas vid en dgar- och ledningsprévning. Prévningen ska goras av
verkstillande direktdr eller annan som genom en ledande stillning
eller pd annat sitt har ett bestimmande inflytande 6ver verksam-
heten samt av styrelse och dgare med ett visentligt inflytande 6ver
verksamheten. Dessa ska genom tidigare erfarenhet eller pd annat
sitt styrka att de har insikt i de foéreskrifter som krivs for att be-
driva verksamheten. Vidare krivs att samtliga foretridare fér den
juridiska personen i évrigt bedéms limpliga att féretrida verksam-
heten. Utredningen har hir fértydligat vilken typ av brottslighet
som ska beaktas vid denna prévning.

Agarprévningsutredningen foreslog ett krav pi att verksam-
heten skulle har ekonomiska férutsittningar for att bedrivas ldng-
siktigt. Utredningen gor bedémningen att ett sidant krav dr svért
att uppfylla och foreslar i stillet att ett krav infors pd att tillstdnds-
innehavaren ska ha ekonomiska férutsittningar att uppfylla de
foreskrifter som giller for verksamheten. Om exempelvis antalet
elever minskar pd en skola sd att verksamheten visar stora under-
skott kan detta medféra att tillstindsmyndigheten ingriper om inte
huvudmannen kan visa att denna har ekonomiska medel genom
exempelvis en bankgaranti for att hantera efterfrigeminskningen.

'SOU 2015:7.
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En valfard praglad av socialt ansvarstagande, kvalitet
och mangfald

Utredningen har analyserat flera av de regelverk som i dag anvinds
nir privata aktdrer ska anfortros att utféra vilfirdstjinster, bla.
mot bakgrund av 2014 &rs upphandlingsdirektiv. Det handlar dels
om regelverket fér upphandling och dels om mojliga alternativ till
upphandling. Utredningen ser ett behov av enklare och mer flexibla
regelverk 1 friga om vilfirdstjinster. Minga av dessa tjinster har
sirdrag 1 férhéllande till andra tjinster, bl.a. d& de syftar tll att till-
godose enskilda personers behov. Vidare ir de aktdrer som utfor
vilfirdstjinster inbordes vildigt olika. Genom en mer flexibel re-
glering kan storre hinsyn tas till sddana férhillanden. Detta kan
dven ge bittre forutsittningar f6r idéburen sektor, vilket kan bidra

till en 6kad méngfald.

Ett mer flexibelt regelverk for upphandling av vilfirdstjinster

Utredningen limnar ett antal f6rslag som syftar till att i hogre grad
ta vara pd det EU-rittsliga utrymme som finns fér att skapa ett mer
flexibelt regelverk fér upphandling av vilfirdstjinster. Utredningen
foreslar att upphandlingar av vilfirdstjinster vars virde understiger
troskelvirdet pd 750 000 euro ska undantas frin den nya lagen
(2017:000) om offentlig upphandling (nya LOU), i de fall upp-
handlingen inte har ett bestimt grinséverskridande intresse. Finns
ett sidant intresse ska endast vissa bestimmelser 1 lagen tillimpas.
Det ankommer p& den upphandlande myndigheten att bedéma om
en upphandling har ett bestimt grinséverskridande intresse. Ut-
redningen foresldr dirfor att Upphandlingsmyndigheten ges 1 upp-
drag att utforma en vigledning avseende dels vilka forhillanden
som kan beaktas vid bedémningen av om det finns ett grinsover-
skridande intresse, och dels vilka krav som féljer av EU-ritten i de
fall ett sddant intresse finns.

Utredningen féresldr att upphandlingar av vilfirdstjinster vars
virde 6verstiger 750 000 euro ska regleras i ett nytt kapitel i LOU.
Vid sidana upphandlingar ska upphandlande myndigheter sjilva
kunna utforma upphandlingsférfarandet. Det ir naturligtvis moj-
ligt att anvinda de forfaranden som redan finns i upphandlings-
lagarna, men det ir ocksd mojligt att anpassa forfarandena eller att
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utforma nya férfaranden. Det ir dirmed exempelvis mojligt att
ingd ramavtal utan beaktande av den tidsgrins pd fyra ir som giller
enligt huvudregeln. I upphandlingsdirektiven betonas ocksd vikten
av att upphandlande myndigheter fir beakta behovet av att garan-
tera sirskilda egenskaper hos tjinsterna, t.ex. tjinsternas kvalitet,
kontinuitet och tillginglighet. Upphandlingsmyndigheten féreslas
dirfor ges 1 uppdrag att analysera och beskriva utrymmet fér upp-
handlande myndigheter att beakta sirskilda behov vid upphandling
av vilfirdstjinster.

Aven i 6vrigt syftar utredningens forslag till att tydliggéra att
upphandlande myndigheter vid upphandling av vilfirdstjinster har
ett stdrre utrymme att anpassa forfarandet in vad som ir fallet vid
direktivstyrd upphandling i 6vrigt.

I kapitlet inférs ocksd en bestimmelse som tilliter att deltagan-
det 1 ett upphandlingsférfarande under vissa forutsittningar reser-
veras fér organisationer som bl.a. 3terinvesterar eventuell vinst i

verksamheten (artikel 77 1 LOU-direktivet).

Méjligheten att premiera idéburna aktorer genom upphandling

Utredningen bedémer att det inte ir mojligt att 1 en upphandling
generellt stilla krav pd att endast idéburna aktorer ska tilldelas
kontrakt. Det finns dock enligt upphandlingsdirektiven mojlighet
att reservera deltagandet 1 ett upphandlingsférfarande for vissa
yinster till organisationer som bl.a. 8terinvesterar eventuell vinst.
Utredningen féreslir som ovan framgitt att denna mojlighet inférs
i den foreslagna regleringen av upphandling av vilfirdstjinster i nya
LOU.

Utredningen bedémer vidare att det finns stora méjligheter att
tillvarata de mervirden som de idéburna organisationerna kan bidra
med genom att i en upphandling stilla krav pd sociala hinsyn.

Aven om det allts3 inte 4r mojligt att reservera kontrakt till en-
bart idéburna aktérer, bedomer utredningen att det under vissa for-
utsittningar kan vara mojligt att stilla krav pd de aktdrer som deltar
1 en upphandling att dterinvestera eventuell vinst i verksamheten.
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Enny LOV for att stimulera mangfald

Kontrakt som ingds enligt LOV har tidigare bedémts vara tjinste-
koncessioner. Tjinstekoncessioner ir en speciell form av upphand-
ling som genom 2014 4rs upphandlingsdirektiv kommit att omfat-
tas av ett sirskilt direktiv.

Mot bakgrund av vad som anges 1 skilen till de nya upphand-
lingsdirektiven och utvecklingen i rittspraxis gor utredningen be-
démningen att valfrihetssystem, EU-rittsligt, utgdér en form av
auktorisationssystem. Detta innebir att valfrihetssystem inte beho-
ver anpassas till det upphandlingsrittliga regelverket. Enligt utred-
ningens bedémning ir det ocksd under vissa férutsittningar rittsligt
mojligt att reservera ett valfrihetssystem enbart f6r idéburna aktorer.

I syfte att gora lagen mer littillginglig och tydlig foreslds att la-
gen kopplas frdn upphandlingslagstiftningen och anpassas till att
det dr en nationell reglering, som tydligare bor folja svenska for-
valtningsrittsliga principer. D3 forslaget foranleder ett stort antal
justeringar foresldr utredningen att en ny lag om valfrihetssystem
ska ersitta nuvarande LOV. I stillet f6r att koppla tillimpningsom-
ridet till en upphandlingsrittslig definition féreslir utredningen att
lagen ska gilla generellt {or tjinster som omfattas av vissa angivna
lagar, sdsom HSL, SoL och LSS. Detta innebir dock i princip inte
ndgon forindring av tillimpningsomridet.

I den nya lagen om valfrihetssystem infors ytterligare grunder
for nir en sokande far uteslutas. Utredningen foresldr vidare att det
1 lagen ska anges att kommuner och landsting ska se till att avtal
som ingds inom ramen for ett valfrihetssystem innehdller villkor
som gor det mojligt att avsluta avtalet om kommunen eller lands-
tinget beslutar att avsluta valfrihetssystemet. Detta ir viktigt av
demokratiska skil. Vidare foreslds att forvaltningslagen (1986:223)
(FL) ska tillimpas vid handliggningen av irenden enligt den nya
lagen om valfrihetssystem, vilket inte ir fallet enligt nuvarande
LOV. Aven vissa bestimmelser i FL som giller vid myndighetsut-
6vning, sd som ritten att fi del av uppgifter som tillférts drendet
genom ndgon annan och ritten att yttra sig dver uppgifterna innan
drendet avgors, ska gilla enligt lagen.
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Idéburet offentligt partnerskap

Idéburna offentliga partnerskap (IOP) ir en form fér samverkan
mellan det offentliga och idéburen sektor, som inte omfattas av upp-
handlingsritten. IOP kan exempelvis innebira att det offentliga svarar
for viss typ av stdd, t.ex. tillhandahdllande av lokaler och vissa verk-
samhetsbidrag, medan de idéburna organisationerna ansvarar for drif-
ten av sjilva verksamheten. IOP kan betraktas som ett komplement
bide till generella bidrag till den idéburna verksamheten och till upp-
handlingskontrakt dir indamélet ir ett specifikt uppdrag. Det finns
dock en rad juridiska frigestillningar kopplade till mgjligheten att ingd
ett IOP, sisom bestimmelser 1 kommunalritten, upphandlingsritten
och EU:s statsstédsregler, som mdste beaktas.

Med hinsyn till att férutsittningarna varierar sivil avseende
samarbetsformer som verksamheter ir det enligt utredningens be-
démning inte mojligt att foresld en lagstiftning pd omridet.

Utredningen anser dock att det finns unika kvaliteter som sam-
verkan genom IOP bidrar med och som bittre bor tas tillvara och
foresldr dirfor att Upphandlingsmyndigheten och Myndigheten
fér ungdoms- och civilsamhillesfrigor fir i uppdrag att gemensamt
utarbeta en vigledning f6r hur samverkan mellan det offentliga och
idéburna organisationerna kan utvecklas genom ingdende av idé-
burna offentliga partnerskap. Uppdraget ska utféras 1 samrdd med
relevanta aktorer, sisom Sveriges Kommuner och Landsting och
civilsamhillets organisationer.

Samordnad information for samverkan med idéburen sektor

Utredningen har limnat ett flertal forslag som kan bidra till att
underlitta fér idéburen sektor vid utférandet av vilfirdstjinster.
Enligt utredningen ir det viktigt att kommuner och landsting kan
erbjudas samlad information och méjlighet till 6kad kunskap i frigor
som ror mojligheterna att frimja idéburen sektor pd dessa omriden.
Upphandlingsmyndigheten foreslds dirfor 8 1 uppdrag att arbeta med
informationsinsatser gentemot kommuner och landsting 1 frigor som
ror mojligheterna till samverkan med idéburen sektor, samt mojlig-
heterna att underlitta for dessa aktorer som utférare av vilfirds-
yinster. Uppdraget ska genomféras i samrdd med Myndigheten for
ungdoms- och civilsamhillesfrigor och med relevanta aktorer, si som
Sveriges Kommuner och Landsting.
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Kapitalforsorining for idéburna aktorer

Utredningen beddémer att vissa idéburna organisationer kan ha
svart att f3 tillgdng till kapital. Problemen ir sannolikt storst for
sm3 idéburna verksamheter som befinner sig i en uppstartsfas. Ut-
redningen bedémer dock att det inte foreligger nigot generellt
kapitalforsorjningsproblem for den idéburna sektorn. Att de 1dé-
burna verksamheternas andel av vilfirdsproduktionen inte vuxit
under den senaste decennierna beror troligen 1 stillet pd att minga
idéburna verksamheter inte har nigot intresse av att vixa och att
dessa organisationer ir obenigna att ta risker och dirmed finansiera
uppstart och expansion genom banklan.

For att motverka de hinder som idéburna organisationer dnd3
kan ha vad giller sin kapitalférsérjning foreslds att Tillvixtverket
ska genomféra ridgivnings- och informationsinsatser riktade till
idéburna organisationer och kreditgivare. Bakgrunden ir att under-
sokningar tyder pd att det finns kunskapsbrister bdde hos de 1dé-
burna organisationerna och hos kreditgivarna. Myndigheten fore-
slds dven ges 1 uppdrag att granska de regelverk som styr befintliga
foretags- och kapitalforsdrjningsstéd for att bedéma om dessa i
okad utstrickning kan anvindas fér att limna stod till idéburna
verksamheter. Myndigheten foreslds dven analysera om det finns
andra tgirder som kan vidtas f6r att underlitta idéburna organisa-
tioners kapitalférsorjning.

Ekonomisk redovisning pa enhetsniva

Utredningen har analyserat och utvirderat fér- och nackdelar med
att redovisa ekonomisk information fér vilfirdstjinster pd enhets-
nivi. En enhet kan avse en skolenhet, en virdcentral eller ett dldre-
boende.

Utredningen bedémer att en ekonomisk enhetsredovisning
skulle kunna ge insyn 1 hur offentliga medel anvinds och p3 si vis
skapa fortroende och 6kad legitimitet fér verksamheten utifrén ett
medborgarperspektiv. Utredningen limnar dock inget forslag om
att infora en enhetsredovisning eftersom en sidan redovisning ir
forknippad med svdrbedémda administrativa kostnader. En sidan
redovisning férutsitter bl.a. att det utvecklas en enhetsindelning pd
vdrd- och omsorgsomridet, nigot som saknas i dag. Det f6rutsitter
ocksd nya redovisningsregler.
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Utredningen anser dock att frigan om ekonomisk redovisning
pd enhetsnivd kan tas upp pd nytt om det forslag som Skolkost-
nadsutredningen limnat (SOU 2016:66) om en enhetsredovisning
pd skolomridet genomfors. Om det visar sig att tillférlitliga upp-
gifter kan tas fram till rimliga kostnader pd skolomridet kan frigan
om en sidan bor inféras pa 6vriga vilfirdsomriden tas upp till f6r-
nyad prévning.

Konsekvensanalys

Utredningen gor bedémningen att férslaget om tillstind fér att
motta offentliga medel kommer att ¢ka legitimiteten fér den of-
fentligt finansierade vilfirdsverksamheten och bidra till att minska
drivkrafterna for de stora koncernerna att vixa ytterligare inom
vilfirden. Relativt manga féretag har 1 dag vinster som &verstiger
utredningens forslag till hogsta tilldtna roérelseresultat. Utred-
ningen bedémer dock att en del av den vinst som dgare av mindre
foretag tar ut 1 dag avser ersittning for arbetsinsats snarare in er-
sittning for det kapital de tillskjutit. Agare som ir verksamma i
foretaget kommer dirfor sannolikt ta ut mer ersittning i form av
16n dn 1 form av utdelning. I stora foretag dir dgarna frimst moti-
verats av stora Overvinster kommer dessa troligen att silja fore-
taget. Utredningen bedémer dock att verksamheterna i de flesta fall
kommer att fortleva forutsatt att de ir vilfungerande och har en
stabil brukargrupp, men med en annan dgare som ser andra férdelar
med verksamheten dn dvervinster.

Forslaget innebir kostnader for tillstdnd och tillsyn. Dessa ska
huvudsakligen finansieras med avgifter. Vissa engdngskostnader i
samband med inférandet foreslds finansieras genom ompriorite-
ringar inom statens budget.

Forslagen om dgarprévning ir huvudsakligen en lagteknisk be-
arbetning av Agarprévningsutredningens férslag (SOU 2015:7).
Utredningen har uppdaterat vissa berikningar och kostnadsberik-
nat den utdkning av forslaget som foreslds. Kostnaderna fér tillsyn
och tillstdnd foreslds 1 huvudsak finansieras med avgifter.

Forslagen som rér upphandlingslagstiftningen och den nya lagen
om valfrihetssystem bedéms ha mycket begrinsade konsekvenser.
Den ¢kade flexibiliteten 1 regleringen bedéms dock ha positiva effek-
ter f6r mojligheten att ta tillvara den idéburna sektorn engagemang,.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag (2018:000) om valfrihetssystem

Hirigenom foreskrivs f6ljande.

Lagens tillimpningsomride
Lagens omfattning

1 § Denna lag giller nir en kommun eller ett landsting beslutat att
tillimpa valfrihetssystem for tjinster enligt

1. hilso- och sjukvardslagen (2017:000),

2. lagen (2013:407) om hilso- och sjukvard till vissa utlinningar
som vistas 1 Sverige utan nddvindiga tillstdnd,

3. lagen (2008:344) om hilso- och sjukvérd &t asylsokande m.fl.,

4. socialtjinstlagen (2001:453),

5. lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshind-
rade, och

6. tandvardslagen (1985:125).

2 § Med valfrihetssystem enligt denna lag avses ett forfarande dir
den enskilde har ritt att vilja den utférare som ska utféra en tjinst
och som en kommun eller ett landsting godkint och ingdtt avtal
med. Kommunen eller landstinget behéver inte tillimpa samma val-
frihetssystem inom alla berérda omriden.
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3 § Vid tillimpningen av denna lag ska med kommun eller landsting
likstillas

1. beslutande forsamlingar 1 kommuner och landsting,

2. offentligt styrda organ som avses 14§,

3. sammanslutningar av en eller flera kommuner och landsting
eller férsamlingar enligt 1, och

4. sammanslutningar av flera organ enligt 2.

4 § Med offentligt styrda organ avses sidana bolag och stiftelser
som tillgodoser behov i det allminnas intresse, under férutsittning
att behovet inte ir av kommersiell karaktir, och

1.som till storsta delen finansieras av en kommun eller ett
landsting,

2. vars verksamhet stdr under kontroll av en kommun eller ett
landsting, eller

3.1 vars styrelse eller motsvarande ledningsorgan mer in hilften
av antalet ledaméter idr utsedda av en kommun eller ett landsting.

Principer for valfribetssystem med grinséverskridande intresse

5 § Nir foremilet for ett valfrihetssystem har ett bestimt grins-
overskridande intresse ska kommunen eller landstinget iaktta prin-
ciperna om férbud mot diskriminering och om likabehandling,
oppenhet, proportionalitet och dmsesidigt erkinnande.

Forfarandet vid inrittandet av ett valfrihetssystem
Krav och villkor for deltagande i ett valfribetssystem

6 § Kommunen eller landstinget ska faststilla vilka krav och villkor
som ska gilla for deltagande 1 ett valfrihetssystem.

Annonsering

7 § En kommun eller ett landsting som beslutat att inritta eller
forindra ett valfrihetssystem ska informera om detta genom en
annons om valfrihetssystem som ska publiceras p& den nationella
webbplats som upprittats f6r indamélet. Annonsen ska gilla tills
vidare och inte ange nigot sista datum f6r att komma in med ansékan.
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8 § Kommunen eller landstinget ska i annonsen eller i en annan
handling som ligger till grund for systemet ange

1. kraven for godkinnande till valfrihetssystemet,

2. de villkor som uppstills f6r hur ett avtal inom ramen fér
systemet ska fullgoras,

3. grunderna f6r den ekonomiska ersittningen for utforandet av
tjinsterna,

4. pa vilket sitt ansdkan ska ges in, och

5. inom vilken tid kommunen eller landstinget kommer att fatta
beslut om godkinnande.

En sidan handling som avses 1 forsta stycket ska tillsammans
med annonsen finnas tillginglig pd den nationella webbplats som
anges178§.

Ansokan om deltagande i ett valfrihetssystem

9 § En so6kande fir limna en ansokan enskilt eller tillsammans med
andra sékande. Kommunen eller landstinget fir inte stilla upp vill-
kor om att en grupp sékande ska ha juridisk form fér att £ limna
en ans6kan. Kommunen eller landstinget f&r dock begira att en
grupp ska ha juridisk form nir avtalet ingds, om det krivs for att
avtalet ska kunna fullgoras pd ett godtagbart sitt.

10 § En sokande fir vid behov dberopa andra utférares ekono-
miska, tekniska och yrkesmissiga kapacitet 1 ansokan. Sékanden
ska genom att tillhandahilla ett dtagande frin féretagen i friga eller
pd annat sitt kunna visa att han eller hon kommer att férfoga 6ver
nédvindiga resurser nir avtalet ska fullgoras.

Uteslutning av sokande

11 § Kommunen eller landstinget far utesluta en sékande om

1. kommunen eller landstinget kan visa att sékanden inte har
fullgjort sina skyldigheter avseende betalning av skatter eller social-
forsikringsavgifter 1 det egna landet eller i annat land inom EES-
omridet,

2. kommunen eller landstinget kan visa att sékanden &sidosatt
tillimpliga milj6-, social- eller arbetsrittsliga skyldigheter,
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3. sokanden

a) dr 1 konkurs eller ir féremdl for insolvens eller likvidations-
forfaranden,

b) ir féremadl for tvingstorvalining,

c) har ingdtt ackordsuppgérelse med borgenirer, eller

d) har avbrutit sin niringsverksamhet eller befinner sig i en mot-
svarande situation till 6ljd av ett férfarande enligt nationella lagar
och andra foérfattningar som liknar dem som avses 1 a—c,

4. kommunen eller landstinget kan visa att sékanden gjort sig
skyldig till ndgot allvarligt fel i yrkesutévningen som gor att sékan-
dens redbarhet kan ifrdgasittas,

5. sokanden har visat allvarliga eller ihdllande brister i fullgéran-
det av ndgot visentligt krav i ett tidigare avtal enligt denna lag, eller
1 ett tidigare kontrakt enligt lagen (2017:000) om offentlig upp-
handling, lagen (2017:000) om upphandling inom {&rsérjnings-
sektorerna, lagen (2017:000) om upphandling av koncessioner eller
lagen (2011:1029) om upphandling p& férsvars- och sikerhets-
omridet, och detta har medfort att det tidigare avtalet har sagts upp
i fortid eller lett till skadestdnd eller jimforbara pafoljder, eller

6. sokanden 1 allvarlig omfattning har Itit bli att limna, undan-
hillit eller limnat oriktiga uppgifter om den information som kom-
munen eller landstinget begirt for kontroll av att det inte finns
grund for att utesluta sokanden enligt denna bestimmelse eller av
att sokanden uppfyller kraven f6r godkinnande.

Beslut om godkinnande och ingdende av avtal

12 § Kommunen eller landstinget ska godkinna samtliga sokande
som uppfyller de faststillda kraven och villkoren och som inte har
uteslutits med st6d av 11 §.

13 § Sokanden ska f& del av uppgifter som tillférts drendet genom
nigon annan och f3 ullfille att yttra sig 6ver uppgifterna innan
irendet avgors, med de begrinsningar som foljer av 10 kap. 3 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Ett slutligt beslut 1 ett drende om godkinnande enligt denna lag
ska innehilla skilen for beslutet. Ett beslut om att inte godkinna
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en sokande ska dven innehdlla en upplysning om hur beslutet kan
overklagas.

Sokanden ska snarast underrittas om beslutet. En underrittelse
ska dven limnas till s6kande som dnnu inte godkints om kommu-
nen eller landstinget beslutar att avbryta inrittandet av valfrihets-
systemet eller att avsluta detta.

14 § Nir en sokande har godkints, ska kommunen eller landstinget
utan dréjsmil ingd ett skriftligt avtal med sékanden. Avtalet ska
innehilla de ekonomiska och andra villkor som giller f6r tillhanda-
héllandet av tjinsten.

Kommunen eller landstinget ska se till att avtalet innehiller villkor
som gor det mojligt att avsluta avtalet om kommunen eller lands-
tinget beslutar att avsluta valfrihetssystemet.

15 § Nir irenden enligt denna lag handliggs av offentligt styrda
organ ska bestimmelserna i 10 § férsta och andra styckena forvalt-
ningslagen (1986:223) om inkommande handlingar, 11 och 12 §§
forvaltningslagen om jiv och 26 § férsta meningen forvaltnings-
lagen om rittelse av skrivfel och liknande tillimpas.

Information och ickevalsalternativ

16 § Kommunen eller landstinget ska till enskilda limna information
1 enlighet med 6 kap. 8 a § kommunallagen (1991:900) om vilka ut-
forare som kan viljas inom ramen f6r systemet.

17 § For den enskilde som inte viljer utférare ska kommunen eller
landstinget tillhandahilla ett ickevalsalternativ.

Overklagande av beslut

18 § En kommuns eller ett landstings beslut att inte godkinna en
sokande enligt 12 § fir 6verklagas av s6kanden till allmin férvalt-
ningsdomstol.

Ett 6verklagande ska ges in till den kommun eller det landsting
som meddelat beslutet inom tre veckor frin det att underrittelse
limnats om beslutet.

Provningstillstind krivs vid éverklagande till kammarritten.
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Skadestind

19 § Kommunen eller landstinget ska ersitta skada som véllas ge-
nom fel eller férsummelse vid beslut att inte godkinna en sokande
enligt 12 §. En skadestindstalan ska vickas vid allmin domstol
inom ett r frin det att kommunen eller landstinget beslutat att
inte godkinna sékanden.

Tillsyn

20 § En myndighet ska utéva tillsyn 6ver valfrihetssystem enligt
denna lag.

Kommunen eller landstinget ir pi tillsynsmyndighetens begiran
skyldig att limna 6ver handlingar och annat material samt de upp-
lysningar som ror tillimpningen av valfrihetssystemet som till-
synsmyndigheten behover for sin tillsyn.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2. Genom lagen upphivs lagen (2008:962) om valfrihetssystem.

3. Den upphivda lagen giller for valfrihetssystem som inrittats
fore ikrafttridandet.
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1.2 Forslag till
lag om andring i lagen (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade

dels att nuvarande 23 a-23 e §§ ska betecknas 23 0-23 s §§,

dels att 13, 23, 26, 26 f, 26 g och 27 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas sex nya rubriker nirmast fére 23 ¢, 23 e,
23 1, 23 j och 23 ] §§ samt sexton nya paragrafer, 17 a, 20 a och
23 a-23 n §§, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

13§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far 1
friga om verksamhet enligt 9 § meddela foreskrifter till skydd for
enskildas liv, personliga sikerhet eller hilsa.

Regeringen eller den myndig- Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer het som regeringen bestimmer
fir meddela foreskrifter om vill-  f3r meddela f6reskrifter om
kor for tillstind enligt 23 §. 1. villkor for tillstdnd enligt

23 och 23 a §§,

2. hur en juridisk person med
tillstind att motta offentlig finan-
siering ska redovisa att forut-
sattningarna 1 23 c-23k §§ dr
uppfyllda, samt

3. avgifter for ansékan och
tillsyn enligt 20 a §.

17a§

Ersittning som foljer av ett
avtal enligt 17 § till privata ut-
forare som avses i 3 kap. 18 c§
kommunallagen (1991:900) far, i
frdga om  juridiska  personer,
endast limnas om utforaren har
ett tillstind att motta offentlig
finansiering enligt 23 ¢ §.
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20a§

Inspektionen  for wvdrd och
omsorg far ta ut avgifter

1. for att prova om villkoren i
23§ andra och tredje styckena
samt 23 a § dr uppfyllda,

2. for ansokan om tillstind
enligt 23 ¢ §, och

3. for wllsyn av wvillkoren i
23§ andra och tredje styckena
samt 23 a § och kraven for till-
stand enligt 23 ¢ §.

23§

En enskild person fir inte
utan tillstdind av Inspektionen
for vrd och omsorg yrkesmissigt
bedriva verksamhet med person-
lig assistans som avses i 9 § 2 eller
verksambet som avses i 9 § 6-10.

Tillstind att bedriva verksam-
het som avses i forsta stycket far
meddelas endast den som med
hinsyn till sina ekonomiska for-
héllanden och omstindigheterna i
durigt visar sig lamplig att bedriva
sddan verksambet. I frdga om en
juridisk person ska limplighets-
provningen dven avse

1. den verkstillande direktdren
och annan som genom en ledande
stillning eller pd annat sitt har
ett bestimmande inflytande 6ver
verksamheten,

2.de styrelseledamoter och
styrelsesuppleanter som till foljd
av eget eller ndrstdendes ekono-
miska intresse har en wvdsentlig
gemenskap med den juridiska per-

44

En enskild person fir inte
utan tillstdind av Inspektionen
for vrd och omsorg yrkesmissigt
bedriva verksamhet som avses i
9§ 2-10.

Tillstdnd att bedriva verksam-
het som avses i forsta stycket fir
endast limnas om den enskilde dr
en juridisk person och om fore-
tridarna for den juridiska perso-
nen genom erfarenbet eller pd
annat sitt har forvirvat insikt i
de foreskrifter som giller for verk-
sambeten. Med foretridare avses

1. den verkstillande direktoren
eller annan som genom en ledande
stillning eller pd annat sitt har
ett bestimmande inflytande éver
verksamheten,

2. styrelseledamoter
styrelsesuppleanter,
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sonen, som dr grundad pd andels-
rétt eller diarmed jimforligt eko-
nomiskt intresse, och

3. bolagsmdénnen 1 kommandit-
bolag eller andra handelsbolag.

Forfattningsforslag

3. bolagsméin 1 kommandit-
bolag eller handelsbolag, och

4. dgare som har ett visentligt
inflytande over verksambeten.

Vidare krivs att samtliga fore-
tridare for den juridiska personen
i ovrigt bedoms limpliga.

Kommun och landsting som ska bedriva verksamhet som avses 1
forsta stycket ska anmila denna verksamhet till Inspektionen for
vard och omsorg innan verksamheten paborjas.

Den som har beviljats ekonomiskt stéd for personlig assistans
enligt 9 § 2 eller assistansersittning enligt 51 kap. socialforsikrings-
balken, och som har anstillt nigon f6r sidan personlig assistans,
ska gora en anmilan till Inspektionen fér vird och omsorg innan

assistenten paborjar sitt arbete.

23a§

En sddan juridisk person som
avses i 23 § ska ha ekonomiska
forutsittningar att  uppfylla de
foreskrifter som giller for verk-
sambeten.

23b§

Den som bar beviljats tillstind
ska i skdilig tid anmdla planerade
fordndringar i den personkrets
som avses 1 23 § till Inspektionen
for vdrd och omsorg.
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Tillstind att motta offentlig
finansiering

Forutsittningar for tillstindet

23c¢§

En juridisk person kan ansoka
om tillstind att motta offentlig
finansiering hos Inspektionen for
vdrd och omsorg. Ett sddant till-
stind ska limnas om sckanden
kan visa att offentliga medel, ut-
dver det hogsta tillitna rorelse-
resultatet, kommer att anvindas
ull verksambet enligt denna lag
och i ovrigt uppfyller vad som
framgdr av 23 d-23 k §§.

23d§

Endast verksamhet som om-
fattas av krav pd tllstind art
motta offentlig finansiering enligt
denna  lag,  socialtjinstlagen
(2001:453), skollagen (2010:800)
eller hilso- och sjukvdrdslagen
(2017:000) fdr bedrivas i den
juridiska personen.

Den juridiska personen fdr
inte dverlimna verksambet for
vilken tillstind att motta offent-
lig finansiering krivs till andra
juridiska personer utan sddant
tillstind.
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Hoosta tillitna rorelseresultat

23e§

For en juridisk person med
tillstand att motta offentlig fi-
nansiering giller en begrinsning
av hur stort rorelseresultat som
far uppnds.

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet for varje rikenskapsar

beriknas enligt 23 {~23 b §§.

231§

Dert tillitna rirelseresultatet
beriknas som en avkastnings-
rinta pd operativt kapital vid
foregdende rikenskapsdrs utging.

Avkastningsrintan  ska  be-
stimmas till statslanerintan vid
foregdende rikenskapsdrs utging
okad med sju procentenbeter.

23g9§
Med operativt kapital avses

rorelsetillgingar med avdrag for
rorelseskulder.

Vid berikningen av rorelse-
tillgdngarna ska det bortses frin
finansiella anliggningstillgingar,
kortfristiga  fordringar  hos
koncern- och  intresseforetag,
kortfristiga placeringar och lik-
viditet som inte motiveras av
verksambetens behov.
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23h§

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet beriknas som tillitet
rorelseresultat enligt vad som
anges 1 23§ Okat med skillna-
den mellan det tillitna rorelse-
resultatet under de tre senaste
rikenskapsdren, eller den kortare
tid som verksambeten bedrivits,
och det ligre rorelseresultat som
den juridiska personen redovisat
under samma period.

Viérdeoverforingar

23i§

Inga virdedverforingar frin
den juridiska personen fir goras
utéver det hogsta tilldtna rorelse-
resultatet.

Redovisning och revision

237§

En juridisk person med till-
stand att motta offentlig finan-
siering ska limna en drsredovis-
ning som upprdttats enligt drs-
redovisningslagen (1995:1554)
tll Inspektionen for vird och
omsorg. Arsredovisningen  ska
limnas senast en mdnad efter att
den upprittats.

23k§

Den juridiska personen ska
ha en auktoriserad eller godkind
revisor.



SOU 2016:78 Forfattningsforslag

Sanktionsaveift och dterkallelse
av tillstdnd

231§

Om den juridiska personen
inte uppfyller kraven i 23 c-
23k §§ far det beslutas om
sanktionsavgift. Om Gvertridel-
sen dr allvarlig far tillstinder
dterkallas.

Forsta stycket ska inte till-
limpas om det finns sirskilda
skil for att en juridisk person
har ett rorelseresultat som dr
higre én vad som anges i 23 e~
23h §§, och det cverskjutande
beloppet dterfors 1 verksambeten
senast pdfoljande rikenskapsar.

22m¢§

En sanktionsavgift ska be-
stimmas till ligst 1 000 kronor
och hogst fem procent av den
juridiska personens omsdttning
ndrmast foregdende rikenskapsdr.
Om  overtridelsen skett under
det forsta verksambetsiret eller
om uppgifter om drsomsittning
annars saknas, dr bristfilliga
eller kan antas vara missvisande
fdr drsomsittningen uppskattas.

Sanktionsavgiftens storlek ska
bestimmas med hinsyn till 6ver-
tridelsens karaktir och omfatt-
ning samt hur linge overtridel-
sen pdgitt. Avgiften ska tillfalla
staten.
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23n§

En sanktionsavgift beslutas
av allmdin forvaltningsdomstol
pd ansokan av Inspektionen for
vdrd och omsorg.

Ansckan provas hos den for-
valtningsritt inom wvars dom-
krets Inspektionen for vdrd och
omsorg har sitt sdte.

En ansékan om sanktionsav-
gift ska ha inkommit till forvalt-
ningsrétten inom fem dr fran att
forutsittningarna for att ta ut

sanktionsavgift var uppfyllda.

26 §

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att verksam-
heten uppfyller krav och mél
enligt lagar och andra féreskrif-
ter samt beslut som har med-
delats med stdd av sddana fore-
skrifter. Tillsynen innebir dven
granskning av att den som har
meddelats tillstdind enligt 23 §
fortlopande uppfyller Limplig-
hetskravet i 23 § andra stycket.

Tillsyn enligt denna lag inne-
bir granskning av att verksam-
heten uppfyller krav och mail
enligt lagar och andra féreskrif-
ter samt beslut som har med-
delats med stdd av sddana fore-
skrifter. Tillsynen innebir dven
granskning av att den som har
meddelats tillstdind enligt 23 §
fortlopande uppftyller kraven i
23§ andra och tredje styckena
samt 23a och 23b§§ och att
juridiska personer med tillstind
att motta offentlig finansiering
fortlopande uppfyller villkoren for
tillstandet 1 23 ¢-23 k §§.

Foreliggande enligt 26 ¢ och 26 f §§, dterkallelse av tillstind och
forbud enligt 26 g § f6rsta och andra styckena och 26 h § fr anvindas
endast nir verksamheten inte uppfyller de krav som framgar av lagar

och andra foreskrifter.
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26 £ §

Om Inspektionen for vird
och omsorg finner att det i verk-
samhet som stir under tillsyn
enligt denna lag forekommer ett
missférhdllande som har betyd-
else for enskildas mojligheter att
kunna fi de insatser de har ritt
till, fir inspektionen foreligga
den som svarar f6r verksamheten
att avhjilpa missférhdllandet. Ett
foreliggande ska innehilla upp-
gifter om de &tgirder som in-
spektionen anser nédvindiga for
att det pitalade missférhdllandet
ska kunna avhjilpas. Ett beslut
om foreliggande fir foérenas
med vite.

Inspektionen for vird och
omsorg fir iven foreligga den
kommun eller det landsting som
inte har fullgjort sin anmilnings-
skyldighet enligt 23§ #redje
stycket att fullgéra denna skyldig-
het. Ett beslut om foreliggande
far forenas med vite.

Om Inspektionen for vird
och omsorg finner att det i verk-
samhet som stdr under tillsyn
enligt denna lag férekommer ett
missférhdllande som har betyd-
else for enskildas mojligheter att
kunna fi de insatser de har ritt
till, fir inspektionen foreligga
den som svarar f6r verksamheten
att avhjilpa misstérhéllandet. Om
Inspektionen for vdard och omsorg
finner att kraven i 23 § andra och
tredje styckena eller 23 a § inte dr
uppfyllda i verksambet som be-
viljats tillstand eller att en for-
dndring enligt 23 b § inte anmalts
far inspektionen foreligga den som
beviljats tillstindet att avhjilpa
bristen. Ett foreliggande ska inne-
hilla uppgifter om de 3tgirder
som inspektionen anser nodvin-
diga for att det pdtalade miss-
forhdllandet ska
kunna avhjilpas. Ett beslut om
foreliggande fir forenas med
vite.

Inspektionen fér vird och
omsorg fir dven foreligga den
kommun eller det landsting som
inte har fullgjort sin anmilnings-
skyldighet enligt 23§ fiirde
stycket att fullgéra denna skyldig-
het. Ett beslut om foéreliggande
far forenas med vite.

eller  bristen
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26 g§
Om ett missforhdllande enligt 26 f § forsta stycket dr allvarligt

och Inspektionen f6r vird och omsorgs foreliggande inte foljts, far
inspektionen besluta att helt eller delvis aterkalla tillstindet for
verksamheten. Om verksamheten inte idr tillstindspliktig fir in-
spektionen 1 stillet besluta att helt eller delvis férbjuda fortsatt
verksamhet.

Om missforhillandet innebir fara for enskildas liv, hilsa eller
personliga sikerhet 1 6vrigt, fir Inspektionen fér vird och omsorg
besluta att utan foregiende foreliggande helt eller delvis dterkalla
tillstdndet f6r verksamheten. Om verksamheten inte ir tillstdnds-
pliktig fir inspektionen i stillet besluta att helt eller delvis férbjuda

fortsatt verksamhet.

Ett tillstind att bedriva verk-
samhet fir iven 3terkallas om
tillstindshavaren inte kan anses
limplig enligt 23 § andra stycket
eller inte tillhandahiller assistans
enligt 24 §.

Ett tillstdnd att bedriva verk-
samhet fir dven &terkallas wutan
foregdende foreliggande om tll-
stdndshavaren inte uppfyller kra-
ven i 23 § andra och tredje styck-
ena eller 23a§ eller inte till-
handahiller assistans enligt 24 §.

27§

Beslut av en nimnd som av-
ses 1 22 § eller av Inspektionen
for vird och omsorg fir 6ver-
klagas wll allmin férvaltnings-
domstol om beslutet avser

1. insatser for en enskild en-
ligt 9§,

2. utbetalning
annan enligt 11 §,
3. dterbetalning enligt 12 §,

4. forhandsbesked om ritt till
insatser enligt 16 § andra eller
tredje stycket,

5. tillstdnd till enskild verk-
samhet enligt 23 §,

6. omhindertagande av person-
aktenligt 23 d §,

till

nigon
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Beslut av en nimnd som av-
ses 1 22 § eller av Inspektionen
for vird och omsorg fir over-
klagas tll allmin férvaltnings-
domstol om beslutet avser

1. insatser for en enskild en-
ligt 9§,

2. utbetalning
annan enligt 11 §,
3. dterbetalning enligt 12 §,

4. forhandsbesked om ritt till
insatser enligt 16 § andra eller
tredje stycket,

5. tillstdnd till enskild verk-
samhet enligt 23 §,

6. omhindertagande av person-
aktenligt 23 d §,

till

nigon
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7. foreliggande 26 ¢
och 26 £ §§,
8. dterkallelse av tillstdnd och
torbud enligt 26 g-26 1 §8§, eller
9. indragning eller nedsitt-
ning av ekonomiskt stéd enligt

9 ¢ § andra stycket.

enligt

Provningstillstdind krivs vid
overklagande till kammarritten.

I friga om overklagande av
Inspektionen f6r vird och om-
sorgs beslut enligt 23 ¢ § giller 1
tillimpliga delar 6 kap. 7-11 §§
offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).

Beslut i frigor som avses 1
forsta stycket giller omedelbart.

Forvaltningsritten eller kam-
marritten fir dock férordna att
dess beslut ska gilla forst sedan
det vunnit laga kraft.

Forfattningsforslag

7. foreliggande 26 ¢
och 26 £ §§,

8. dterkallelse av tillstind och
torbud enligt 237§ och 26 g—
26188,

9.indragning eller nedsitt-
ning av ekonomiskt stod enligt
9 ¢ § andra stycket, eller

10. tillstand att motta offentlig
finansiering enligt 23 ¢ §.

Provningstillstdnd krivs vid
overklagande till kammarritten.

I friga om overklagande av
Inspektionen f6r vird och om-
sorgs beslut enligt 23 ¢ § giller 1
tillimpliga delar 6 kap. 7-11 §§
offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).

Beslut 1 frigor som avses 1
forsta stycket giller omedelbart,
utom dterkallelse av  tillstind
enligt 23 [ § som avses i punkten 8
och fragor som avses i punkten 10
som endast ska gilla omedelbart
om inget annat foreskrivs i beslutet.

Forvaltningsritten eller kam-
marritten fir dock férordna att
dess beslut ska gilla forst sedan
det fdrt laga kraft.

enligt

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.

2. Den som fére ikrafttridandet pdborjat sidan verksamhet som
avses 19 § 3-5 ska senast den 1 september 2018 ansdka om tillstind
enligt denna lag for att 3 fortsitta bedriva verksamheten. Paborjad
verksamhet utan tillstind far endast fortsitta fram till dess att slut-

ligt beslut i drendet fatt laga kraft.

3. Tillstdnd enligt 23 § som limnats tll en enskild person fére
ikrafttridandet ska upphéra att gilla den 1 juli 2019.
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4. Trots vad som anges i 17 a § fir en kommun eller ett landsting
limna ersittning som féljer av avtal som slutits fére ikrafttridandet
till juridiska personer som inte har tillstind att motta offentlig
finansiering. Ersittning som féljer av avtal som slutits efter ikraft-
tridandet fir limnas till juridiska personer utan tillstdnd att motta
offentlig finansiering fram till den 1 september 2018. Direfter fir
ersittning som féljer av avtal som slutits efter ikrafttridandet lim-
nas endast om den juridiska personen limnat in en ansékan om
tillstind om offentlig finansiering till Inspektionen fér vird och
omsorg. Sdan ersittning fir limnas lingst till dess att slutligt be-
slut 1 drendet fatt laga kraft.

5. Trots vad som anges i fjirde punkten férsta ledet dessa dver-
gingsbestimmelser fir en kommun eller ett landsting inte limna
ersittning inom ett valfrihetssystem till juridiska personer som inte
har tillstdnd att motta offentlig finansiering lingre dn fram till den
1 juli 2019. Direfter fir en kommun eller ett landsting limna er-
sittning till juridiska personer som inte har sidant tillstdnd endast
om den juridiska personen senast den 1 september 2018 limnat in
en ansdkan om tillstind till Inspektionen for vird och omsorg och
slutligt beslut 1 drendet dnnu inte fatt laga kraft.
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1.3 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (1993:1651)
om lakarvardsersattning

Hirigenom féreskrivs i friga om lagen (1993:1651) om likar-

virdsersittning'

dels att 5 e-5 h §§ ska betecknas 5 -5 1 §§,
dels att 5 d § ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas tvd nya paragrafer, 5e och 19a8§§, av

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

54§

Landstinget fir utesluta en
sokande fran att delta i ansok-
ningsforfarandet i enlighet med
vad som foreskrivs 1 7 kap. 1 och
2 §§ lagen (2008:962) om wal-
fribetssystem. Vad som sdgs déir
om upphandlande myndighet ska
i stéllet avse landsting.

Landstinget fir utesluta en
sokande som

1. ér i konkurs eller likvida-
tion, dr under tvdngsforvaltning
eller dr foremadl for ackord eller
tills vidare har instillt sina betal-
ningar eller dr underkastad nérings-
forbud,

2. dr foremdl for ansékan om
konkurs, tvingslikvidation, ackord
eller annat liknande forfarande,

3. genom lagakraftounnen dom
d@r domd for brott som avser yrkes-
utovningen,

4. har gjort sig skyldig till all-
varligt fel i yrkesutovningen och
landstinget kan visa detta,

5. inte har fullgjort sina dliggan-
den avseende socialforsikrings-

! Senaste lydelse av

5 ¢ § 2009:79

5 £§2009:79

5 g § prop. 2015/16:195
5 h § prop. 2015/16:195.
? Senaste lydelse 2009:79.
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avgifter eller skatt i hemlandet
eller annan stat inom EES-omra-
det, eller

6. 1 ndgot vdsentligt hinseende
har ldtit bli att limna begirda
upplysningar eller limnat felaktiga
upplysningar som begirts med
stod av denna paragraf.

Om sokanden dr en juridisk
person, far sékanden uteslutas om
en foretrddare for den juridiska
personen har domts for sddant
brott som avses i forsta stycket 3
eller gjort sig skyldig till sadant fel
som avses 1 forsta stycket 4.

Landstinget far begira att en
s6kande visar att det inte finns
ndgon grund for att wutesluta
denne med stod av forsta stycket
1, 2, 3 eller 5.

Sef

Landstinget ska som bevis for
att det inte finns grund for att
utesluta en sokande godta utdrag
ur ett officiellt register eller annan
likvérdig handling ndir det giller
ett forbdllande som avses i 5d §
forsta stycket 1, 2 eller 3 och intyg
fran behirig myndighet néir det
giller ett forbdllande som avses i
5 d § forsta stycket 5.

Om sddana handlingar eller
intyg som avses i forsta stycket
inte utfirdas i sokandens hemland
eller ursprungsland eller inte om-
fattar samtliga de fall som avses i
5d§ forsta stycket 1-3 kan de

ersittas med en utsaga som har



SOU 2016:78 Forfattningsforslag

avgetts pd heder och samvete eller
av en liknande forsikran.

Om en sokande dr registrerad i
en officiell forteckning dver god-
kinda leverantorer 1 ett land
inom EES, ska landstinget utgd
fran att sokanden inte kan wute-
slutas som leverantér enligt 5 d §
forsta stycket 1-5.

19a§
Ersdttning enligt denna lag ut-
betalas endast till en juridisk person.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
2. Bestimmelsen 1 19 a § ska endast tillimpas p& samverkans-
och vdrdavtal som har ingdtts efter ikrafttridandet.
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lag om dndring i lagen (1993:1652)
om ersattning for fysioterapi

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1993:1652) om ersitt-

ning for fysioterapi®

dels att 5 e-5 h §§ ska betecknas 5 -5 1 §§,
dels att 5 d § ska ha féljande lydelse,

dels att det ska inforas tvd nya paragrafer, 5 e och 192a8§§, av

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5d§'

Landstinget fir utesluta en
sokande fran att delta i ansok-
ningsforfarandet i enlighet med
vad som foreskrivs i 7 kap. 1 och
2 §§ lagen (2008:962) om wal-
fribetssystem. Vad som sdgs dir
om upphandlande myndighet ska
i stéllet avse landsting.

Landstinget fir utesluta en
sokande som

1. dr i konkurs eller likvida-
tion, dr under tvdngsforvaltning
eller dr foremal for ackord eller
tills vidare har instillt sina betal-
ningar eller dr underkastad nérings-
forbud,

2. dr foremdl for ansokan om
konkurs, tvingslikvidation, ackord
eller annat liknande forfarande,

3. genom lagakraftounnen dom
dr domd for brott som avser yrkes-
utovningen,

4. har gjort sig skyldig till all-
varligt fel i yrkesutovningen och
landstinget kan visa detta,

5. inte har fullgjort sina dliggan-
den avseende socialforsikrings-

3 Senaste lydelse av
5e§2013:1145
5£§2013:1145

5 g § prop. 2015/16:195
5 h § prop. 2015/16:195.
* Senaste lydelse 2009:80.
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avgifter eller skatt i1 hemlandet
eller annan stat inom EES-omrd-
det, eller

6. 1 ndgot vdsentligt hinseende
har latit bli att limna begirda
upplysningar eller limnat felaktiga
upplysningar som begirts med stod
av denna paragraf.

Om sokanden dr en juridisk
person, far sékanden uteslutas om
en foretrddare for den juridiska
personen har domts for sddant
brott som avses i forsta stycket 3
eller gjort sig skyldig till sddant fel
som avses 1 forsta stycket 4.

Landstinget far begira att en
s6kande visar att det inte finns
nagon grund for att wutesluta
denne med stéd av forsta stycket
1, 2, 3 eller 5.

Sef

Landstinget ska som bevis for
att det inte finns grund for att ute-
sluta en sokande godta utdrag ur
ett officiellt register eller annan
likvérdig handling ndir det giller
ett forbdllande som avses 1 5d §
forsta stycket 1, 2 eller 3 och intyg
fran behirig myndighet ndir det
giller ett forhdllande som avses i
5 d § forsta stycket 5.

Om sddana handlingar eller
intyg som avses i forsta stycket
inte utfardas i sokandens hemland
eller ursprungsland eller inte om-
fattar samtliga de fall som avses i
5d§ forsta stycket 1-3 kan de

ersittas med en utsaga som har
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avgetts pd beder och samvete eller
av en liknande forsikran.

Om en sckande dr registrerad i
en officiell forteckning éver god-
kinda leverantérer i ett land
inom EES, ska landstinget utgd
fran att sokanden inte kan ute-
slutas som leverantor enligt 5d §
forsta stycket 1-5.

19a§
Ersdttning enligt denna lag ut-
betalas endast till en juridisk person.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
2. Bestimmelsen i 19 a § ska endast tillimpas p& samverkansavtal

som har ingdtts efter ikrafttridandet.
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1.5 Forslag till

lag om andring i socialtjanstlagen (2001:453)

Hirigenom féreskrivs i friga om socialtjinstlagen (2001:453)

dels att 2 kap. 58§, 7 kap. 1 och 28§, 13 kap. 8 och 9 §§ samt
16 kap. 4 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras ett nytt kapitel, 7 a kap., och sju nya para-
grafer, 7 kap. 2a-2 ¢ §§, 13 kap. 12-14 §§ och 16 kap. 10a§, av
foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.

5§

Kommunen fir sluta avtal med nigon annan om att utféra
kommunens uppgifter inom socialtjinsten. Genom ett sidant avtal
far en kommun tillhandahilla tjinster it en annan kommun. Upp-
gifter som innefattar myndighetsutévning fir dock inte med st6d
av denna bestimmelse éverlimnas till andra juridiska personer eller
en enskild individ.

Ersittning som foljer av ett av-
tal enligt forsta stycket till privata
utforare som avses i 3 kap. 18 c§
kommunallagen (1991:900) far, i
frdga om juridiska personer, endast
limnas om utféraren har ett till-
stand att motta offentlig finansie-
ring enligt 7 a kap.

7 kap.
1§

Ett bolag, en forening, en sam- Endast juridiska personer fir

fillighet, en stiftelse eller en en-
skild individ far inte utan till-
stdind av Inspektionen foér vard
och omsorg yrkesmissigt bedriva
verksamhet 1 form av

efter tillstind av Inspektionen
for vird och omsorg yrkesmis-
sigt bedriva verksamhet i form av

® Senaste lydelse 2014:579.
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1. stodboende eller hem for
vird eller boende,

2. boenden
dem som avses 1 5 kap. 5 § andra
stycket eller 5kap. 7§ tredje
stycket,

3.hem fér viss annan hel-
dygnsvird,

4. hem eller 6ppen verksam-
het f6r vird under en begrinsad
del av dygnet, oavsett var verk-
samheten bedrivs.

som motsvarar

Tillstand behivs inte for verk-
sambet som kommunen genom
avtal enligt 2 kap. 5 § har dver-
limnat till en enskild att utfora.

Kommun och landsting som
driver verksamhet som avses i
forsta stycket, samt kommun
som genom avtal enligt 2 kap. 5 §
har dverlimnat till enskild att
driva sddan verksambet, ska
anmila denna verksamhet till
Inspektionen f6r vird och omsorg
innan verksamheten pdbdorjas.

SOU 2016:78

1. stddboende eller hem for
vird eller boende,

2. boenden
dem som avses 1 5 kap. 5 § andra
stycket eller 5kap. 7§ tredje
stycket,

3.hem foér viss annan hel-
dygnsvird,

4. hem eller 6ppen verksam-
het f6r vird under en begrinsad
del av dygnet, oavsett var verk-
samheten bedrivs,

5. hemtjinst.

som motsvarar

Kommun och landsting som
driver verksamhet som avses 1
forsta stycket ska anmila denna
verksambhet till Inspektionen fér
vdrd och omsorg innan verk-
samheten piborjas.

28
Tillstind att bedriva sidan verksamhet som avses i 1 § fir bevil-
jas endast om verksamheten uppfyller kraven pd god kvalitet och

sikerhet.

62

Tillstdnd fir wvidare endast
limnas om foretridarna for den
juridiska personen genom erfaren-
het eller pd annat sitt har for-
vdrvat insikt i de foreskrifter som
géller for verksambeten. Med fore-
tridare avses
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1. den wverkstillande direkto-
ren eller annan som genom en
ledande stillning eller pd annat
sdtt har ett bestimmande infly-
tande 6ver verksambeten,

2. styrelseledamdoter och styrelse-
suppleanter,

3. bolagsmin i kommandit-
bolag eller handelsbolag, samt

4. dgare som har ett vdsentligt
inflytande over verksambeten.

Vidare krivs att samtliga fo-
retridare for den juridiska perso-
nen 1 dvrigt bedoms limpliga.

Tillstdnd fir férenas med villkor av betydelse for kvaliteten och

sikerheten 1 verksamheten.

Om verksamheten helt eller
tll visentlig del indras eller
flyttas, skall nytt tillstdnd sokas.

Om verksamheten helt eller
till visentlig del indras eller
flyttas, ska nytt tillstdnd sokas.

2a§

En sddan juridisk person som
avses 1 2 § ska ha ekonomiska for-
utsittningar att uppfylla de fore-
skrifter som giller for verksam-
heten.

2b§

Den som har beviljats tillstind
ska i skdilig tid anmila planerade
fordndringar i den personkrets
som avses 1 2 § till Inspektionen
for vdrd och omsorg,.

2¢§

Inspektionen for vard och om-
sorg far ta ut en avgift

1. for att prova om villkoren i
2 § andra och tredje styckena och
2 a § dr uppfyllda, och
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2. for tillsyn av villkoren i 2 §
andra och tredje styckena och
2a.

7 a kap. Tillstand att motta
offentlig finansiering

Forutsdtiningar for tillstdndet

1§

En juridisk person kan anscka
om tillstand att motta offentlig
finansiering hos Inspektionen for
vdrd och omsorg. Ett sddant till-
stind ska limnas om sokanden
visar att offentliga medel, utover
det hogsta tilldtna rorelseresultatet,
kommer att anvindas till verk-
sambet enligt denna lag och i
dvrigt uppfyller forutsitiningarna
i detta kaputel.

2§

Endast verksambet som om-
fattas av krav pd tillstind att
motta offentlig finansiering en-
ligt denna lag, lagen (1993:387)
om stod och service till vissa
funktionshindrade,  skollagen
(2010:800) eller hélso- och sjuk-
vdrdslagen (2017:000) far be-
drivas i den juridiska personen.

Den juridiska personen far inte
dverlimna verksambet for vilken
tillstind att motta offentlig finan-
stering krivs till andra juridiska
personer utan sadant tillstind.
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Hoosta tilldtna rorelseresultat

3§

For en juridisk person med
tillstind att motta offentlig finan-
stering giller en begrinsning av
hur stort rorelseresultat som far
uppnds.

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet for varje rikenskapsar

beriknas enligt 4-6 §§.

45
Det tillitna rirelseresultatet
beriknas som en avkastnings-
rinta pd operativt kapital vid
foregdende rikenskapsdrs utging.
Avkastningsrintan  ska  be-
stimmas till statslanerintan vid
foregdende rikenskapsdrs utging
okad med sju procentenbeter.

5 §

Med operativt kapital avses
rorelsetillgingar med avdrag for
rorelseskulder.

Vid berikningen av rorelse-
tillgdngarna ska det bortses frin
finansiella anliggningstillgingar,
kortfristiga  fordringar  hos
koncern- och  intresseforetag,
kortfristiga placeringar och lik-
viditet som inte motiveras av
verksambetens behov .
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6§

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet beriknas som tillitet
rorelseresultat enligt vad som
anges 1 4 § okat med skillnaden
mellan det tilldtna rorelseresul-
tatet under de tre senaste riken-
skapsdren, eller den kortare tid
som verksambeten bedrivits, och
det ligre rirelseresultat som den
juridiska personen redovisat under
samma period.

Viérdeoverforingar

7§

Inga wvdirdedverforingar frin
den juridiska personen far goras
utdver det hogsta tilldtna rorelse-
resultatet.

Redovisning och revision

8§

En juridisk person med till-
stand att motta offentlig finan-
siering ska limna en drsredovis-
ning som upprdttats enligt drsre-
dovisningslagen (1995:1554) till
Inspektionen for vard och om-
sorg. Arsredovisningen ska lim-
nas senast en mdnad efter att den
upprdattats.

9§

Den juridiska personen ska
ha en auktoriserad eller godkind
revisor.
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Avgifter

10§

Inspektionen  for vdrd och
omsorg far ta ut avgifter for an-
sokan om och tillsyn av kraven
for tillstand enligt 7 a kap. 1 §.

13 kap.
8§

Om Inspektionen fér vird
och omsorg finner att det i verk-
samhet som stir under tillsyn
enligt denna lag forekommer ett
missférhillande som har betyd-
else for enskildas méjligheter att
kunna fi de insatser de har ritt
till, fir inspektionen foreligga
den som svarar foér verksam-
heten att avhjilpa missforhéllan-
det. Ett foreliggande ska inne-
hilla uppgifter om de 3tgirder
som inspektionen anser nédvin-
diga for att det pdtalade missfor-
hillandet ska kunna avhjilpas.
Ett beslut om féreliggande fir
forenas med vite.

Om Inspektionen fér vird
och omsorg finner att det 1 verk-
samhet som stdr under tillsyn
enligt denna lag férekommer ett
missférhillande som har betyd-
else for enskildas mojligheter att
kunna fi de insatser de har ritt
till, fir inspektionen foreligga
den som svarar foér verksam-
heten att avhjilpa missforhéllan-
det. Om Inspektionen for vird
och omsorg finner att kraven i
7 kap. 2 § andra och tredje styck-
ena samt 7 kap. 2 a § inte dr upp-
Pllda i verksambet som beviljats
tllstind eller att en forindring
enligt 7 kap. 2b§ inte anmilts
far inspektionen foreligga den
som beviljats tillstindet att av-
hjilpa bristen. Ett foreliggande
ska innehilla uppgifter om de
dtgirder som inspektionen anser
nddvindiga for att det pdralade
misstorhillandet eller bristen ska
kunna avhjilpas. Ett beslut om
foreliggande fir forenas med
vite.
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Inspektionen fér vird och
omsorg fir dven foreligga den
kommun eller det landsting som
inte har fullgjort sin anmilnings-
skyldighet enligt 7 kap. 1 § tredje
stycket att fullgora denna skyl-
dighet. Ett beslut om féreligg-

ande fir forenas med vite.

SOU 2016:78

Inspektionen fér vird och
omsorg fir dven foreligga den
kommun eller det landsting som
inte har fullgjort sin anmilnings-
skyldighet enligt 7 kap. 1 § andra
stycket att fullgéra denna skyl-
dighet. Ett beslut om féreligg-

ande fir forenas med vite.

9§

Om ett missférhillande enligt 8 § forsta stycket ér allvarligt och
Inspektionen for vdrd och omsorgs foreliggande inte foljts, far
inspektionen besluta att helt eller delvis dterkalla tillstindet for
verksamheten. Om verksamheten inte idr tillstindspliktig fir in-
spektionen i stillet besluta att helt eller delvis férbjuda fortsatt
verksambhet.

Om missforhillandet innebir fara for enskildas liv, hilsa eller
personliga sikerhet i 6vrigt, fir Inspektionen fér vird och omsorg
utan foregiende foreliggande besluta att helt eller delvis dterkalla
tillstdndet f6r verksamheten. Om verksamheten inte ir tillstdnds-
pliktig far inspektionen 1 stillet besluta att helt eller delvis forbjuda
fortsatt verksambhet.

Ett tllstind att bedriva verk-
sambet fdr dven dterkallas utan
foregdende foreliggande om till-
standshavaren inte uppfyller kra-
ven 1 7 kap. 2 § andra och tredje
styckena samt 2 a §.

12§

Om en juridisk person med
tillstind att motta offentlig finan-
siering inte uppfyller kraven 1
7 a kap. fdr det beslutas om sank-
tionsavgift. Om overtridelsen dr
allvarlig far tillstandet dterkallas.

Forsta stycket ska inte tillim-
pas om det finns sirskilda skdl for

att en enskild har ett rorelseresultat
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som dr higre dn vad som anges i
2 a kap. 3-6 §§, och det overskju-
tande beloppet dterfors i verksam-
heten senast pdfoljande riken-
skapsdr.

13§

En sanktionsavgift ska bestim-
mas till ligst 1000 kronor och
hogst fem procent av den enskil-
des omsittning ndrmast foregd-
ende rikenskapsir. Om dvertri-
delsen skett under det forsta verk-
sambetsdret eller om uppgifter om
drsomsdttning annars saknas, dr
bristfilliga eller kan antas vara
missvisande fdr drsomsdttningen
uppskattas.

Sanktionsavgiftens storlek ska
bestimmas med hinsyn till over-
tridelsens karaktir och omfatt-
ning samt hur linge dvertridelsen

pagatt. Avgiften ska tillfalla staten.

14§

En sanktionsavgift beslutas av
allméin  forvaltningsdomstol  pd
ansékan av Inspektionen for vird
och omsorg.

Ansckan provas hos den for-
valtningsrdtt inom vars domkrets
Inspektionen for vird och omsorg
har sitt sdte.

En ansékan om sanktionsavgift
ska ha inkommit till forvaltnings-
rdtten inom fem dr fran att forut-
sdttningarna for att ta wut sank-

tionsavgift var uppfyllda.
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16 kap.
4§

Inspektionen fér vird och
omsorgs beslut fir dverklagas till
férvaltningsdomstol 1
drenden om

1. illstdnd enligt 7 kap. 1§,

allmin

2. omhindertagande av per-
sonakt enligt 7 kap. 5 §,

3. foreliggande enligt 13 kap.
5 och 8 §§,

4. 3terkallelse av tillstdnd och
forbud enligt 13 kap. 9-11 §,
samt

5. dverflyttning av drende en-
ligt 2 a kap. 11 §.

Inspektionen fér vird och
omsorgs beslut fir dverklagas till
allmin  férvaltningsdomstol 1
drenden om

1. tillstind enligt 7 kap. 1 och
28§ samt 7 akap. 1§,

2. omhindertagande av per-
sonakt enligt 7 kap. 5 §,

3. foreliggande enligt 13 kap.
5 och 8 §§,

4. 3terkallelse av tillstind och
forbud enligt 13 kap. 9-12 §§,
samt

5. overflyttning av irende en-
ligt 2 a kap. 11§.

I friga om 6verklagande av Inspektionen f6r vird och omsorgs
beslut enligt 7 kap. 4 § giller 1 tillimpliga delar 6 kap. 7-11 §§ offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400).

Andra beslut av Inspektionen fér vdrd och omsorg enligt denna

lag fir inte 6verklagas.

Beslut av Socialstyrelsen enligt 16 kap. 6 § andra stycket fir inte

overklagas.

Beslut av Inspektionen fér vird och omsorg och domstol 1 friga
som avses i forsta stycket 2, 3 och 4 giller omedelbart.

10a§

Regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer far med-
dela foreskrifter om

1. villkor for ullstind enligt
7 kap. 2 § andra och tredje styck-
ena och 2 a §,

¢ Senaste lydelse 2013:1146.
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2. hur en juridisk person med
tillstand att motta offentlig finan-
siering ska redovisa att forutsdtt-
ningarna i 7 a kap. dr uppfyllda,
och

3. avgifter for ansokan och till-
syn enligt 7 kap. 2 ¢ § och 7 a kap.
10§,

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2. Den som fére ikrafttridandet pdborjat sidan verksamhet som
avses 1 7 kap. 1§ 1-4 och som omfattades av undantaget frin till-
stdndsplikt 1 tredje stycket samma paragraf i sin ildre lydelse ska
senast den 1 september 2018 anstka om tillstdnd enligt denna lag
for att £3 fortsitta bedriva verksamheten. Pibérjad verksamhet utan
tillstdnd fir endast fortsitta fram till dess att slutligt beslut i dren-
det fitt laga kraft.

3. Den som pdbérjat hemtjinstverksamhet fére ikrafttridandet
ska senast den 1 september 2018 anséka om tillstind enligt denna
lag for att {8 fortsitta bedriva verksamheten. Pibérjad verksamhet
utan tillstdnd fir endast fortsitta fram till dess att slutligt beslut i
drendet fict laga kraft.

4. Tillstdnd enligt 7 kap. 1 § som limnats till enskilda individer
fore ikrafttridandet ska upphéra att gilla den 1 juli 2019.

5. Trots vad som anges i 2 kap. 5 § andra stycket f&r en kommun
limna ersittning som féljer av avtal som slutits fére ikrafttridandet
till juridiska personer som inte har tillstind att motta offentlig
finansiering. Ersittning som foljer av avtal som slutits efter ikraft-
tridandet f&r limnas till juridiska personer utan tillstind att motta
offentlig finansiering fram till den 1 september 2018. Direfter far
ersittning som foljer av avtal som slutits efter ikrafttridandet lim-
nas endast om den juridiska personen limnat in en ansékan om
tillstdnd om offentlig finansiering till Inspektionen fér vird och
omsorg. Sidan ersittning fir limnas lingst till dess att slutligt be-
slut i drendet fatt laga kraft.

6. Trots vad som anges i femte punkten forsta ledet dessa 6ver-
gdngsbestimmelser fir en kommun inte limna ersittning inom ett
valfrihetssystem till juridiska personer som inte har tillstdnd att
motta offentlig finansiering lingre dn fram till den 1 juli 2019. Dir-

71



Forfattningsforslag SOU 2016:78

efter fir en kommun eller ett landsting limna ersittning till juri-
diska personer som inte har sidant tillstdnd endast om den juri-
diska personen senast den 1 september 2018 limnat in en ansdkan
om tillstdnd till Inspektionen f6r vird och omsorg och slutligt be-
slut i drendet dnnu inte fitt laga kraft.
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1.6 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400)

Hirigenom féreskrivs att 19 kap. 3 a § offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3a§

Sekretessen enligt 3 § andra
stycket giller inte

1.vid ettt ansokningsforfar-
ande enligt lagen (2008:962) om
valfribetssystem, eller

2.vid ett ansokningsforfar-
ande enligt lagen (2013:311) om
valfrihetssystem 1 friga om
tjanster for elektronisk identifi-
ering.

Sekretessen enligt 3 § andra
stycket giller inte vid ett ansok-
ningsforfarande  enligt  lagen
(2013:311) om valfrihetssystem i
frdga om ginster for elektronisk
identifiering.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

7 Senaste lydelse 2013:314.
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1.7 Forslag till
lag om andring i socialférsakringsbalken

Hirigenom féreskrivs att 51 kap. 19 § socialférsikringsbalken

ska ha foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
51 kap.
19§

Utover det som féljer av 17 och 18 §§, f&r Forsikringskassan pd
begiran av den férsikrade besluta att assistansersittningen ska
betalas ut till en kommun eller till nigon annan som har tillstind
enligt 23 § lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funk-
tionshindrade att bedriva verksamhet med personlig assistans.

Assistansersdtining till privata
utforare som avses i 3 kap. 18 ¢ §
kommunallagen (1991:900) far, i
fraga om juridiska personer,
endast betalas ut om utforaren
har ett tillstand att motta offentlig
finansiering enligt 23 ¢ § LSS.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2. Trots vad som anges 1 51 kap. 19 § andra stycket far assistans-
ersittning limnas till juridiska personer som inte har tillstind att
motta offentlig finansiering om utbetalning av assistansersitt-
ningen piborjats fore ikrafttridandet. Efter den 1 september 2018
far assistansersittning emellertid endast limnas till juridiska perso-
ner som inte har sddant tillstdnd om den juridiska personen senast
detta datum limnat in en ansdkan om tillstdnd till Inspektionen for
vird och omsorg och slutligt beslut 1 drendet innu inte fitt laga

kraft.
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1.8 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (2010:536)
om valfrihet hos Arbetsférmedlingen

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (2010:536) om valfrihet

hos Arbetsférmedlingen

dels att 3 § ska upphora att gilla,
dels att 1 och 2 §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Arbetsférmedlingen fir be-
sluta att tillhandahilla valfrihets-
system for tjinster som upphand-
las inom myndighetens arbets-
marknadspolitiska  verksamhet.
Med valfrihetssystem avses ett
forfarande dir den enskilde har
ritt att vilja den leverantér som
ska utféra tjinsten och som
Arbetsféormedlingen  godkint
och tecknat kontrakt med.

Arbetsféormedlingen fir be-
sluta att tillhandahélla valfrihets-
system for tjinster som dver-
limnas till utfoérare inom myndig-
hetens arbetsmarknadspolitiska
verksamhet. Med  valfrihets-
system avses ett forfarande dir
den enskilde har ritt att vilja den
utforare som ska utfora tjinsten
och som Arbetsférmedlingen
godkint och ingdtt avtal med.

2§

Nir Arbetsférmedlingen till-
handahiller valfrihetssystem en-
ligt denna lag ska myndigheten
tillimpa lagen (2008:962) om val-
fribetssystem. I stillet for det som
sdgs 1 2 kap. 3 § forsta meningen,
6 och 7 §§ lagen om wvalfribets-
system ska med

1. leverantir avses den som pa
marknaden tillhandabdller tiinster
som namns i 1 §,

2. tjdnst avses sddan tjinst som
namns i1 §, och

3. upphandlande — myndighet
avses Arbetsformedlingen.

Nir Arbetsférmedlingen till-
handahiller valfrihetssystem en-
ligt denna lag ska myndigheten
tillimpa lagen (2018:000) om val-
fribetssystem. Vad som i den lagen
foreskrivs for kommuner och lands-
ting ska avse Arbetsformedlingen.
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1. Denna lag trader i kraft den 1 juli 2018.
2. Aldre foreskrifter giller for valfrihetssystem som inrittats
fore ikrafttridandet.
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1.9 Forslag till

lag om andring i skollagen (2010:800)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om skollagen (2010:800)

dels att nuvarande 2 kap. 5 a § ska betecknas 2 kap. 6 a §,

dels att 2 kap. 5 och 6 §§, 8 kap. 21§, 9 kap. 19§, 10 kap. 37§,
11kap. 368§ 14kap. 158§, 16kap. 52§, 17 kap. 31 och 358§,
19 kap. 458§, 23 kap. 1§, 25 kap. 10§, 26 kap. 3, 4, 13 och 14 §§
samt 28 kap. 2§, och rubriken nirmast fore 26 kap. 13 § ska ha

foljande lydelse,

dels att det ska inféras ett nytt kapitel, 2 a kap., och tta nya
paragrafer, 2 kap. 5a-5 e §§, och 26 kap. 15 a-15 ¢ §§, av féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
58

Enskilda fir efter ansékan godkinnas som huvudmin for for-
skola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola,

gymnasiesirskola och fritidshem.

Godkinnande ska limnas om
den enskilde har forutsittningar
att folja de foreskrifter som
giller f6r utbildningen och ut-
bildningen inte innebir pitag-
liga negativa féljder pd ling sikt
for eleverna eller fér den del av
skolvisendet som anordnas av
det allminna 1 den kommun dir
utbildningen ska bedrivas. Om
godkinnandet avser gymnasie-
skola eller gymnasiesirskola ska
foljderna 1 nirliggande kommu-
ner for den del av skolvisendet
som anordnas av det allminna
ocksd beaktas. Avser godkin-
nandet forskoleklass, grundskola
eller grundsirskola krivs dirut-

Godkinnande ska, om inte
annat framgir av Saoch 5 b §§,
limnas om den enskilde dr en
juridisk  person som har forut-
sittningar att folja de foreskrifter
som giller f6r utbildningen och
utbildningen inte innebir pitag-
liga negativa féljder pd laing sikt
for eleverna eller fér den del av
skolvisendet som anordnas av
det allminna 1 den kommun dir
utbildningen ska bedrivas. Om
godkinnandet avser gymnasie-
skola eller gymnasiesirskola ska
foljderna i nirliggande kommu-
ner f6r den del av skolvisendet
som anordnas av det allminna
ocksd beaktas. Avser godkin-
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over att elevunderlaget ir till-
rickligt for att verksamheten
ska kunna bedrivas ldngsiktigt.

Ett godkinnande ska avse viss
eller férskoleenhet.
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nandet forskoleklass, grundskola
eller grundsirskola krivs dirut-
over att elevunderlaget ir till-
rickligt for att verksamheten
ska kunna bedrivas ldngsiktigt.

utbildning vid en viss skolenhet

5a§

Utover vad som foreskrivs i
5 § far godkinnande endast lim-
nas om foretrddarna for den en-
skilde genom erfarenbet eller pd
annat sdtt har forvirvat insikt 1
de foreskrifter som giller for verk-
sambeten. Med foretridare avses

1. den wverkstillande direkts-
ren eller annan som genom en
ledande stillning eller pd annat
sitt har ett bestimmande infly-
tande 6ver verksambeten,

2. styrelseledaméter och styrelse-
suppleanter,

3. bolagsméin i kommandit-
bolag eller handelsbolag, och

4. dgare som har ett vdsentligt
inflytande Gver verksambeten.

Vidare krivs att samtliga fo-
retridare 1 dvrigt bedéms limp-

liga.

56§

Den enskilde ska ha ekono-
miska forutsittningar att uppfylla
de foreskrifter som giller for verk-
sambeten.
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S5¢f
Enskilda huvudmin ska 1 skdilig

tid anmila planerade forindringar
i den personkrets som avsesi 5 a §
tll den som godkint den enskilde
som huvudman.

5d§

Statens  skolinspektion  eller
den kommun som handligger
drenden om godkinnande av en
enskild som huvudman fir ta ut
en avgift

1. for att prova om villkoren i
Saoch 5 b §§ dr uppfyllda, och

2. for tillsyn av villkoren i 5 a
och 5 b §§.

Se§
Regeringen eller den myndig-

het som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om

1. villkor  for godkinnande
enligt 5 a och 5 b §§, och

2. avgifter for ansokan och till-
syn enligt 5 d §.

68§

For att ett bolag eller en for-
ening, dir en kommun eller ett
landsting dger aktier eller ande-
lar eller p& annat sitt har ett
rittsligt inflytande 6ver verk-
samheten, ska godkinnas som
huvudman enligt 5§ giller ut-
dver vad som foreskrivs dir att

For att ett bolag eller en for-
ening, dir en kommun eller ett
landsting dger aktier eller ande-
lar eller p& annat sitt har ett
rittsligt inflytande 6ver verk-
samheten, ska godkinnas som
huvudman enligt 5§ giller ut-
over vad som foreskrivs dir samt

i5aoch5b§§att
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1. bestimmanderitten inte till-
kommer enbart en eller flera
kommuner eller landsting eller
juridiska personer dir en kom-
mun eller ett landsting genom
dgande eller pd annat sitt har ett
rittsligt bestimmande inflytande,

2. samverkan mellan en kom-
mun eller ett landsting och en
enskild ir nodvindig for att
verksamheten ska komma till
stind, och

3.det finns sirskilda skl
med hinsyn tll utbildningens
innehdll eller utformning.
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1. bestimmanderitten inte tll-
kommer enbart en eller flera
kommuner eller landsting eller
juridiska personer dir en kom-
mun eller ett landsting genom
dgande eller pd annat sitt har ett
rittsligt bestimmande inflytande,

2. samverkan mellan en kom-
mun eller ett landsting och en
enskild ir nodvindig for att
verksamheten ska komma till
stind, och

3. det sirskilda skal
med hinsyn tll utbildningens
innehdll eller utformning.

finns

2 a kap. Tillstind att motta
offentlig finansiering

Forutsdttningar for tillstdndet

1§

En juridisk person kan ansika
om tillstind att motta offentlig
finansiering hos Statens skol-
inspektion. Ett sddant tillstind
ska limnas om sékanden visar
att offentliga medel, utéver det
hiogsta tillitna rorelseresultatet,
kommer att anvindas till verk-
sambet enligt denna lag och 1
ovrigt  uppfyller  forutsittning-
arna i detta kapitel.

2§

Endast verksamhbet som om-
fattas av krav pd tillstand att
motta offentlig finansiering en-
ligt denna lag, lagen (1993:387)
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om stod och service till vissa
funktionshindrade, socialtjinst-
lagen (2001:453)eller hilso- och
sjukvdrdslagen (2017:000) far be-

drivas i den juridiska personen.

Hogsta tilldtna rovelseresultat

3§

For en juridisk person med
tillstdnd att motta offentlig finan-
stering giller en begrinsning av
hur stort rorelseresultat som far
uppnds.

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet for varje rikenskapsar
beriknas enligt 4-6 §§.

45
Det tillitna rirelseresultatet
beriknas som en avkastnings-
rinta pd operativt kapital vid
foregdende rikenskapsdrs utging.
Avkastningsrintan  ska  be-
stimmas till statslanerintan vid
foregdende rikenskapsdrs utging
okad med sju procentenbeter.

5 §

Med operativt kapital avses
rorelsetillgingar med avdrag for
rorelseskulder.

Vid berikningen av rirelse-
tillgdngarna ska det bortses frin
finansiella anliggningstillgingar,
kortfristiga  fordringar  hos
koncern- och intresseforetag, kort-
fristiga placeringar och likviditet
som inte motiveras av verksam-
hetens behov.
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6§

Det hégsta tillitna rorelse-
resultatet beriknas som tillitet
rorelseresultat enligt vad som
anges 1 4 § okat med skillnaden
mellan det tilldtna rorelseresul-
tatet under de tre senaste riken-
skapsdren, eller den kortare tid
som verksambeten bedrivits, och
det ligre rirelseresultat som den
juridiska personen redovisat under
samma period.

Viérdeoverforingar

7§

Inga virdedverforingar frin
den juridiska personen fir goras
utéver det hogsta tilldtna rorelse-
resultatet.

Redovisning och revision

8§

En juridisk person med till-
stand att motta offentlig finan-
siering ska limna en drsredovis-
ning som upprdttats enligt drs-
redovisningslagen (1995:1554)
till Statens skolinspektion. Ars-
redovisningen ska limnas senast
en mdnad efter att den upp-
rdttats.

99

Den juridiska personen ska
ha en auktoriserad eller godkind
revisor.
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Avgifter

10§

Statens skolinspektion fdr ta
ut avgifter for ansokan om och
tillsyn av kraven for tillstind
enligt 2 a kap. 1 §.

Bemyndiganden

11§
Regeringen eller den myndig-

het som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om

1. hur en juridisk person med
tillstand att motta offentlig finan-
siering ska redovisa att forutsdtt-
ningarna 1 detta kapitel dr upp-
fyllda, och

2. avgifter for ansékan och till-
syn enligt 10 §.

8 kap.
21§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {ér varje
barn vid férskoleenheten.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
min med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestir av ett grundbelopp enligt 22 § och i vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 23 §.
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9 kap.
19§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {ér varje
elev vid skolenheten.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda hunoud-
mén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 20 § och 1 vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 21 §.

10 kap.
378§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {6r varje
elev vid skolenheten.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
mén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 38 § och 1 vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 39 §.

Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas for en elevs ut-
bildning p& grund av att eleven ir utlandssvensk.

11 kap.
36 §
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen {ér varje
elev vid skolenheten.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
mén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 37 § och 1 vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 38 §.

Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas f6r en elevs ut-
bildning pd grund av att eleven ir utlandssvensk.
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14 kap.
15§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
elev vid skolenheten.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
min med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestir av ett grundbelopp enligt 16 § och i vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 17 §.

16 kap.
52 §

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
elev pd ett nationellt program vid skolenheten som hemkommu-
nen, enligt 42§, var skyldig att erbjuda utbildning pd nationella
program vid den tidpunkt nir utbildningen pdbdorjades.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
min med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 53 § och i1 vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 54 §.

Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas f6r en elevs ut-
bildning p& grund av att eleven ir utlandssvensk.

17 kap.
31§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
elev pd preparandutbildning vid skolenheten som var behorig for
utbildningen vid den tidpunkt nir denna pibérjades.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
mén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 32 och 33 §§ och i
vissa fall ett tilliggsbelopp enligt 34 §.

Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas f6r en elevs ut-
bildning p& grund av att eleven ir utlandssvensk.
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35§
Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
elev pd programinriktat individuellt val vid skolenheten som var
behorig t6r utbildningen vid den tidpunkt nir denna pdbéorjades.
Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
mén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.
Bidraget bestdr av
1. bidrag fér den del av utbildningen som motsvarar det yrkes-
program som det programinriktade individuella valet ir inriktat
mot, och
2. bidrag f6r den del av utbildningen som avser det st6d som
eleven behover for att uppnd behorighet foér yrkesprogrammet.
Bidrag enligt denna punkt ska utgd under hogst ett ar.
Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas f6r en elevs ut-
bildning p grund av att eleven ir utlandssvensk.

19 kap.
45§

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
elev pd ett nationellt program vid skolenheten som hemkommunen
enligt 18 kap. 27 § var skyldig att erbjuda utbildning i gymnasie-
sirskolan vid den tidpunkt nir utbildningen pdbérjades.

Bidrag enligt forsta stycket ska
endast limnas till enskilda huoud-
mdén med tillstind att motta offent-
lig finansiering enligt 2 a kap.

Bidraget bestdr av ett grundbelopp enligt 46 § och 1 vissa fall ett
tilliggsbelopp enligt 47 §.

Forsta stycket giller inte om statsbidrag limnas f6r en elevs ut-
bildning pa grund av att eleven ir utlandssvensk.
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23 kap.
1§

En kommun, ett landsting eller en enskild huvudman fir enligt
bestimmelserna 1 detta kapitel med bibehillet huvudmannaskap
sluta avtal om att ndgon annan in kommunen, landstinget eller den
enskilde huvudmannen utfér uppgifter inom utbildning eller annan
verksamhet enligt denna lag (entreprenad).

Ersdttning som foljer av ett av-
tal enligt forsta stycket till privata
utférare som avses 1 3 kap. 18 ¢ §
kommunallagen (1991:900) far, i
frdga om  juridiska  personer,
endast limnas om utforaren har
ett tillstdind att motta offentlig
finansiering enligt 2 a kap.

Trots bestimmelsen 1 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900) om
anknytning till kommunens eller landstingets omride eller deras
medlemmar fir en kommun eller ett landsting genom ett avtal en-
ligt forsta stycket utféra uppgifter 3t en annan huvudman inom
skolvisendet.

De bestimmelser som finns fér en utbildning eller en annan
verksamhet enligt denna lag ska med de undantag som anges i detta
kapitel gilla dven vid entreprenad.

25 kap.
10§

Den kommun dir en enskild
bedriver sddan pedagogisk om-
sorg som avses 1 2§ ska efter
ansokan besluta att huvudman-
nen har ritt till bidrag om

1. huvudmannen har férut-
sittningar att folja de foreskrif-
ter som giller f6r motsvarande
offentlig verksamhet,

2. verksamheten inte innebir
pitagliga negativa foljder for
kommunens motsvarande verk-
samhet,

Den kommun dir en enskild
bedriver sddan pedagogisk om-
sorg som avses 1 2§ ska efter
ansokan besluta att huvudman-
nen har ritt till bidrag om

1. huvudmannen har férut-
sittningar att folja de foreskrif-
ter som giller f6r motsvarande
offentlig verksamhet,

2. verksamheten inte innebir
pitagliga negativa foljder for
kommunens motsvarande verk-
samhet,
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3. verksamheten ir 6ppen for
alla barn som en kommun ska
striva efter att erbjuda motsva-
rande verksamhet, med undan-
tag for barn som hemkommu-
nen har beslutat att inte limna
bidrag for enligt 13§ andra
stycket, och

4. avgifterna inte ir oskiligt
héga.

SOU 2016:78

3. verksamheten ir 6ppen for
alla barn som en kommun ska
striva efter att erbjuda motsva-
rande verksamhet, med undan-
tag fér barn som hemkommu-
nen har beslutat att inte limna
bidrag for enligt 13§ andra
stycket,

4. avgifterna inte ir oskiligt
héga, och

5. huvudmannen antingen dr
en juridisk person med tillstind
att motta offentlig finansiering
enligt 2 a kap. eller en enskild
individ.

Kommunen fir besluta att en huvudman har ritt till bidrag trots
att villkoret 1 forsta stycket 3 inte ir uppfyllt, om det finns skil
med hinsyn till verksamhetens sirskilda karaktir.

26 kap.
38

Statens skolinspektion har
tillsyn éver

1. skolvisendet, sirskilda ut-
bildningsformer och annan peda-
gogisk verksamhet enligt denna
lag,

2. utbildning som avses 1
29 kap. 17 §,

3. hur en kommun uppfyller
sina skyldigheter enligt 7 kap.
21 och 228§, 24 kap. 23 och
24 §§ samt 29 kap. 9 §, och

4. hur en kommun uppfyller
sitt tillsynsansvar enligt 4 §.
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Statens skolinspektion har
tillsyn éver

1. skolvisendet, sirskilda ut-
bildningsformer och annan peda-
gogisk verksamhet enligt denna
lag,

2. utbildning som avses 1
29 kap. 17 §,

3. hur en kommun uppfyller
sina skyldigheter enligt 7 kap.
21 och 228§, 24 kap. 23 och
24 §§ samt 29 kap. 9 §,

4. hur en kommun uppfyller
sitt tillsynsansvar enligt 4 §, och

5. att enskilda som godkdints av
Skolinspektionen fortlopande upp-
Pller kraven i 2 kap. 5 a5 c§S,

och
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6. att juridiska personer med
tillstand att motta offentlig finan-
siering fortlspande uppfyller vill-
koren for tillstindet i 2 a kap.

Forsta stycket giller inte om tillsynen ir en sirskild uppgift for

en annan tillsynsmyndighet.

43§

En kommun har tillsyn éver

1. férskola och fritidshem vars
huvudman kommunen har god-
kint enligt 2 kap. 7 § andra stycket,
och

2. pedagogisk omsorg vars
huvudman kommunen har for-
klarat ha ritt tll bidrag enligt
25 kap. 10 §.

Kommunens tillsyn enligt
forsta stycket omfattar inte till-
syn Over att bestimmelserna 1

6 kap. foljs.

Aterkallelse

En kommun har tillsyn éver

1. férskola och fritidshem vars
huvudman kommunen har god-
kint enligt 2 kap. 7 § andra stycket,

2. pedagogisk omsorg vars
huvudman kommunen har for-
klarat ha ritt tll bidrag enligt
25 kap. 10 §, och

3. att enskilda som godkdints
av kommunen fortlépande upp-
fyller kraven i 2 kap. 5 a5 ¢ §§.

Kommunens tillsyn enligt
forsta stycket omfattar inte till-
syn Over att bestimmelserna i
6 kap. oljs eller att juridiska per-
soner med tillstind att motta
offentlig finansiering enligt 2 a kap.
1§ fortlspande uppfyller villko-
ren for tillstindet.

Aterkallelse och sanktionsaveifter

13§
En tillsynsmyndighet fir dterkalla ett godkinnande eller ett be-
slut om ritt till bidrag som myndigheten har meddelat enligt denna

lag om

1. ett foreliggande enligt 10 § inte har oljts, och

2. missfoérhéllandet dr allvarligt.

Ett godkinnande eller beslut
enligt forsta stycket fir ocksd
jterkallas om

Ett godkinnande eller beslut
enligt forsta stycket fir ocksd
jterkallas om
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1. ett foreliggande enligt 10 §
inte har foljts, och

2. den enskilde vid den etable-
ringskontroll som avses 1 9a§
inte kan visa att rimliga dtgirder
har vidtagits for att f3 tll stind
ett samrdd enligt 2 kap. 5 a §.

SOU 2016:78

1. ett foreliggande enligt 10 §
inte har foljts, och

2. den enskilde vid den etable-
ringskontroll som avses 1 9a§
inte kan visa att rimliga dtgirder
har vidtagits for att f3 tll stind
ett samrdd enligt 2 kap. 6 4 §.

14§

Ett godkinnande av en enskild
som huvudman inom skolvisen-
det fir &terkallas om den en-
skilde inte lingre uppfyller f6r-
utsittningarna fér godkinnande
enligt 2 kap. 6 §.

90

Ett godkinnande av en enskild
som huvudman inom skolvisen-
det fir 4terkallas om den en-
skilde inte lingre uppfyller for-
utsittningarna f6r godkinnande
enligt 2 kap. 5a och 5 b §§ eller

6.

15a§

Om en juridisk person med
tillstdnd att motta offentlig finan-
stering inte uppfyller kraven 1
2akap. fir det beslutas om
sanktionsavgift. Om cvertridel-
sen dr allvarlig far tillstinder
dterkallas.

Forsta stycket ska inte tillim-
pas om det finns sirskilda skdil
for att en enskild har ett rirelse-
resultat som dr hogre in vad
som anges i 2 a kap. 3—6 §§, och
det dverskjutande beloppet dter-
fors 1 verksambeten senast pd-

foljande rikenskapsdr.

15b§

En sanktionsavgift ska be-
stimmas till ligst 1 000 kronor
och higst fem procent av den en-
skildes omsittning ndrmast fore-
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gdende rikenskapsir. Om éver-
tridelsen skett under det forsta
verksambetsdret eller om upp-
gifter om drsomsdttning annars
saknas, dr bristfilliga eller kan
antas vara missvisande far drs-
omsdttningen uppskattas.
Sanktionsavgiftens storlek ska
bestimmas med hinsyn till 6ver-
tridelsens karaktir och omfatt-
ning samt hur linge cvertridel-
sen pdgitt. Avgiften ska tillfalla

Staten.

I5¢§

En  sanktionsavgift beslutas
av allmin  forvalmingsdomstol
pd ansékan av Statens skol-
inspektion.

Ansékan provas hos den for-
valtningsritt inom wvars dom-
krets Statens skolinspektion har
sitt sdte.

En ansékan om sanktions-
avgift ska ha inkommit till for-
valtningsrdtten inom fem dr frin
att forutsdtiningarna for att ta ut

sanktionsavgift var uppfyllda.

28 kap.
2§

Beslut av Statens skolinspek-
tion fir overklagas hos allmin
férvaltningsdomstol i friga om

1. godkinnande enligt 2 kap.
5§ eller 24 kap. 3 a § eller ter-
kallelse av sddant godkinnande
enligt 26 kap. 13 eller 14 §,

Beslut av Statens skolinspek-
tion fir overklagas hos allmin
férvaltningsdomstol i friga om

1. godkinnande enligt 2 kap.
5§ eller 24 kap. 3 a § eller dter-
kallelse av sddant godkinnande
enligt 26 kap. 13 eller 14 §,
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2. medgivande enligt 24 kap.
4 a§ eller dterkallelse av sddant
medgivande enligt 26 kap. 13 §,

3. forklaring om ritt tll bi-
drag enligt 24 kap. 6 § eller dter-
kallelse av sddan ritt enligt
26 kap. 13 §,

4. statliga dtgirder for ritt-
else enligt 26 kap. 17§,

5. tillfilligt verksamhetsférbud
enligt 26 kap. 18 §, eller

6. vitesforeliggande
26 kap. 27 §.

enligt

SOU 2016:78

2. medgivande enligt 24 kap.
4 a§ eller dterkallelse av sddant
medgivande enligt 26 kap. 13 §,

3. forklaring om ritt tll bi-
drag enligt 24 kap. 6 § eller 3ter-
kallelse av sddan ritt enligt
26 kap. 13 §,

4. statliga dtgirder for ritt-
else enligt 26 kap. 17§,

5. tillfilligt verksamhetsférbud
enligt 26 kap. 18 §,

6. vitesforeliggande
26 kap. 27 §, eller

7. tillstand att motta offentlig
finansiering enligt 2 a kap. eller
dterkallelse av sddant tillstind
enligt 26 kap. 15 a §.

Sddana beslut som avses 1
punkten 7 giller omedelbart om
inget annat foreskrivs i beslutet.

enligt

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.
2. Bidrag ska trots vad som anges i andra styckena 8 kap. 21§,

9 kap. 19§, 10kap. 37§, 11 kap. 36§, 14 kap. 15§, 16 kap. 52§,
17 kap. 31 och 35 §§, 19 kap. 45 § och 25 kap. 10 § limnas till en-
skilda utan tillstdnd att motta offentlig finansiering som godkints
som huvudmin fore ikrafttridandet fram till

a. den 1 juli 2019 vad giller enskilda individer,

b. den 1 september 2018 vad giller juridiska personer som inte
ansokt om tillstdnd att motta offentlig finansiering, och

c. dess att slutligt beslut i drendet fitt laga kraft vad giller juri-
diska personer som senast den 1 september 2018 ansdkt om till-
stdnd att motta offentlig finansiering.

En kommun fir oaktat de tidpunkter som anges 1 forsta stycket
vilja att limna bidrag fram till pdgdende termins slut.

3. Trots vad som anges i 23 kap. 1 § andra stycket fir ersittning
som foljer av avtal som slutits fore ikrafttridandet limnas till juri-
diska personer som inte har tillstdnd att motta offentlig finansie-
ring. Ersittning som féljer av avtal som slutits efter ikrafttridandet
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far limnas till juridiska personer utan tillstind att motta offentlig
finansiering fram till den 1 september 2018. Direfter fir ersittning
som foljer av avtal som slutits efter ikrafttridandet limnas endast
om den juridiska personen limnat in en ansékan om tillstdnd om
offentlig finansiering till Statens skolinspektion. Sddan ersittning
far limnas lingst till dess att slutligt beslut i drendet fitt laga kraft.
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1.10 Forslag till
lag om andring
i hélso- och sjukvardslagen (2017:000)

Hirigenom foreslds 1 friga om hilso- och sjukvirdslagen
(2017:000)

dels att 19 kap. 2 § och rubriken nirmast fére 14 kap. ska ha
foljande lydelse,

dels att det ska inféras ett nytt kapitel, 14 a kap., och tre nya
paragrafer, 14 kap. 2 § och 20 kap. 5 och 6 §§, av foljande lydelse.

Lydelse enligt lagrddsremiss Foreslagen lydelse

Avdelning V innehiller 6vriga Avdelning V innehiller ¢vriga
bestimmelser f6r huvudminnen bestimmelser f6r huvudminnen
(14-18 kap.) och bestimmelser for privata ut-

forare (14-18 kap.)

14 kap.
2§

Ersittning som foljer av ett av-
tal enligt 14 kap. 1§ ull privata
utforare som avses i 3 kap. 18 ¢ §
kommunallagen (1991:900) fdr, i
fraga om juridiska personer,
endast limnas om utféraren bar
ett tillstind att motta offentlig
finansiering enligt 14 a kap.

14 a kap. Tillstdnd att motta
offentlig finansiering

Forutsitiningar for tillstdndet

1§

En juridisk person kan ansoka
om tillstind att motta offentlig
finansiering hos Inspektionen
for vard och omsorg. Ett sidant
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tillstand ska limnas om sékan-
den wisar att offentliga medel,
utéver det hogsta tillitna rirelse-
resultatet, kommer att anvindas
till verksambet enligt denna lag
och i ovrigt uppfyller forutsitt-
ningarna i detta kapitel.

2§

Endast verksambet som om-
fattas av krav pd tillstand att
motta offentlig finansiering en-
ligt denna lag, lagen (1993:387)
om stod och service till wvissa
funktionshindrade, socialtjinst-
lagen (2001:453) eller skollagen
(2010:800) fir bedrivas i den
juridiska personen.

Den juridiska personen far
inte dverlimna verksambet for
vilken tillstand att motta offent-
lig finansiering krivs till andra
juridiska personer utan sidant
tillstind.

Hoéosta tilldtna rorelseresultat

3§

For en juridisk person med
tillstand att motta offentlig finan-
siering giller en begrinsning av
hur stort rorelseresultat som fdr
uppnds.

Det hogsta tillatna rirelse-
resultatet for varje rikenskapsdr
beriknas enligt 4-6 §§.
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45
Det tllitna rirelseresultatet
beriknas som en avkastnings-
rinta pd operativt kapital vid
foregdende rikenskapsdrs utging.
Avkastningsrintan  ska  be-
stimmas till statslinerintan vid
foregdende rikenskapsdrs utging
okad med sju procentenbeter.

5 §

Med operativt kapital avses
rorelsetillgingar med avdrag for
rorelseskulder.

Vid berikningen av rorelse-
tillgdngarna ska det bortses frin
finansiella anliggningstillgingar,
kortfristiga  fordringar  hos
koncern- och intresseforetag, kort-
fristiga placeringar och likviditet
som inte motiveras av verksam-
hetens behov.

6§

Det hégsta tillitna rirelse-
resultatet beriknas som tilldtet
rorelseresultat enligt vad som
anges 1 4 § okat med skillnaden
mellan det tilldtna rorelseresul-
tatet under de tre senaste riken-
skapsdren, eller den kortare tid
som verksambeten bedrivits, och
det ligre rorelseresultat som den
juridiska personen redovisat under
samma period.
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Virdesverforingar

7§

Inga vérdecverforingar frin
den juridiska personen fir goras
utéver det hogsta tillitna rorelse-
resultatet.

Redovisning och revision

3§

En juridisk person med till-
stand att motta offentlig finan-
siering ska limna en drsredovis-
ning som wupprdttats enligt drs-
redovisningslagen (1995:1554)
tll Inspektionen for vird och
omsorg. Arsredovisningen  ska
ldmnas senast en mdnad efter att
den upprittats.

)

Den juridiska personen ska
ha en auktoriserad eller godkind
revisor.

Sanktionsavgift och dterkallelse
av tillstdnd

10§

Om den juridiska personen
inte uppfyller kraven i detta kapi-
tel far det beslutas om sanktions-
avgift. Om vertrddelsen dr all-
varlig far tillstandet dterkallas.

Forsta stycket ska inte tillim-
pas om det finns sdrskilda skdl
for att en juridisk person har ett
rorelseresultat som dr hogre dn
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vad som anges i 3—6 §§, och det
dverskjutande beloppet dterfors i
verksambeten senast pdfoljande
rikenskapsdr.

11§

En sanktionsavgift ska be-
stimmas till ligst 1 000 kronor
och hogst fem procent av den
juridiska personens omsdttning
ndrmast foregdende rikenskaps-
dr. Om overtridelsen skett under
det forsta verksambetsdret eller
om uppgifter om drsomsdtining
annars saknas, dr bristfilliga
eller kan antas vara missvisande
fdr drsomsdttningen uppskattas.

Sanktionsavgiftens storlek ska
bestimmas med hinsyn tll éver-
tridelsens karaktir och omfatt-
ning samt hur linge overtridel-
sen pdgdtt. Avgiften ska tillfalla
staten.

12§

En sanktionsavgift beslutas
av allméin  forvaltningsdomstol
pd ansékan av Inspektionen for
vdrd och omsorg.

Ansckan provas hos den for-
valtningsritt inom wvars dom-
krets Inspektionen for vdrd och
omsorg har sitt sdte.

En ansékan om sanktions-
avgift ska ha inkommit till for-
valtningsrdtten inom fem dr frin
att forutsittningarna for att ta ut

sanktionsavgift var uppfyllda.
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19 kap.
23§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fir meddela foreskrifter om

1. ansvar och uppgifter for
personal som avses 1 4 kap. 2§
och 11 kap. 4§,

2. térbrukningsartiklar
avsesi8 kap. 9§,

3. de tidsperioder inom vilka
vardgarantin enligt 9 kap. ska
vara uppfylld och 1 évrigt om
vardgarantins innehll,

4. landstingens rapporterings-
skyldighet enligt 9 kap. 3 §,

5. behorighet for anstillning
och tillsittning av tjinster inom
hilso- och sjukvirden,

6. skyldigheter for likare som
ir anstillda vid sjukvirdsenheter
dir det bedrivs hogskoleutbild-
ning for likarexamen och forsk-
ning,

7. hilso- och sjukvirden 1
fredstid om det ur ett nationellt
perspektiv finns behov av kata-
strofmedicinska insatser, och

8. hilso- och sjukvird som

behovs till skydd f6r enskilda.

som

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fir meddela foreskrifter om

1. ansvar och uppgifter for
personal som avses 1 4 kap. 2§
och 11 kap. 4§,

2. férbrukningsartiklar
avsesi8 kap. 9§,

3. de tidsperioder inom vilka
virdgarantin enligt 9 kap. ska
vara uppfylld och i &évrigt om
virdgarantins innehall,

4. landstingens rapporterings-
skyldighet enligt 9 kap. 3 §,

5. behorighet for anstillning
och tllsittning av tjinster inom
hilso- och sjukvirden,

6. skyldigheter for likare som
ir anstillda vid sjukvirdsenheter
dir det bedrivs hogskoleutbild-

ning for likarexamen och forsk-

som

ning,

7. hilso- och sjukvirden 1
fredstid om det ur ett nationellt
perspektiv finns behov av kata-
strofmedicinska insatser,

8. hilso- och sjukvird som
behovs till skydd for enskilda,

9. hur en juridisk person med
tillstind att motta offentlig finan-
siering ska redovisa att forutsitt-
ningarna i 14 a kap. ér uppfyllda,
och

10. avgifter for ansckan och till-
syn enligt 20 kap. 5 §.
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20 kap.
5 §

Inspektionen for vdird och om-
sorg fdr ta ut avgifter for ansokan
om och tillsyn av kraven for till-
stand enligt 14 a kap. 1 §.

6§

Beslut om tillstind att motta
offentlig finansiering enligt 14 a
kap. 1§ eller dterkallelse av sd-
dant tillstand enligt 14 a kap. 10 §
far overklagas till allmén forvalt-
ningsdomstol.  Provningstillstind
krivs vid dverklagande till kam-
marrdtten.

Beslut som anges 1 forsta stycket
ska gilla omedelbart om inget annat
foreskrivs i beslutet.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2018.

2. Trots vad som anges 1 14 kap. 2 § fir en kommun eller ett
landsting limna ersittning som féljer av avtal som slutits fore
ikrafttridandet till juridiska personer som inte har tillstdnd att
motta offentlig finansiering. Ersittning som foéljer av avtal som
slutits efter ikrafttridandet fir limnas tll juridiska personer utan
tillstdnd att motta offentlig finansiering fram till den 1 september
2018. Direfter fir ersittning som féljer av avtal som slutits efter
ikrafttridandet limnas endast om den juridiska personen limnat in
en ansékan om tillstdnd om offentlig finansiering till Inspektionen
for vdrd och omsorg. Sidan ersittning far limnas lingst till dess att
slutligt beslut i drendet fitt laga kraft.

3. Trots vad som anges 1 andra punkten férsta ledet dessa dver-
gdngsbestimmelser fir en kommun eller ett landsting inte limna
ersittning inom ett valfrihetssystem till juridiska personer som inte
har tillstdnd att motta offentlig finansiering lingre dn fram till den
1 juli 2019. Direfter fir en kommun eller ett landsting limna er-
sittning till juridiska personer som inte har sidant tillstdnd endast
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om den juridiska personen senast den 1 september 2018 limnat in
en ansdkan om tillstind till Inspektionen fér vird och omsorg och
slutligt beslut i drendet dnnu inte fatt laga kraft.
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1.11 Forslag till

SOU 2016:78

lag om andring i lagen (2017:000)
om offentlig upphandling

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (2017:000) om offentlig

upphandling

dels att bilaga 2 ska upphora att gilla,
dels att 1 kap. 4 §, 2 kap. 2 och 8 §§, 5 kap. 8 §, 20 kap. 13 § och
21 kap. 1 § samt rubriken nirmast foére 1 kap. 4 § ska ha féljande

lydelse,

dels att det ska inforas ett nytt kapitel, 19 a kap., och tre nya
bilagor till lagen, bilaga 2, 2 A och 2 B, av f6ljande lydelse.

Lydelse enligt prop. 2015/16:195

Foreslagen lydelse

1 kap.

Tréskelvdirden

Tillimpliga bestimmelser
beroende pd triskelvirde
eller typ av tjinst

43§

Om det beriknade virdet av
en upphandling eller en projekt-
tivling uppgdr till minst det
troskelvirde som giller enligt
5kap. 1§ och upphandlingen
eller projekttivlingen inte avser
en tjinst av sidant slag som an-
ges 1 bilaga 2, ska den genom-
foras med tillimpning av denna
lag utom 19 kap.

Om det beriknade virdet av
en upphandling eller en projekt-
tivling understiger troskelvirdet
eller om upphandlingen eller
projekttivlingen avser en tjinst av
sidant slag som anges 1 bilaga 2,
ska den genomforas med tillimp-
ning av 19 kap.

102

Om det beriknade virdet av
en upphandling eller en projekt-
tivling uppgdr till minst det
troskelvirde som giller enligt
5kap. 1§ och upphandlingen
eller projekttivlingen inte avser
en tjinst av sidant slag som an-
ges 1 bilaga 2 eller bilaga 2 A, ska
den genomféras med tillimp-
ning av denna lag utom 19 kap.
och 19 a kap.

Om det beriknade virdet av
en upphandling eller en projekt-
tivling understiger troskelvirdet
och inte avser en tjinst som anges
i bilaga 2 A, eller om upphand-
lingen eller projekttivlingen avser
en tjinst av sidant slag som an-
ges 1 bilaga 2, ska den genom-
foras med tillimpning av 19 kap.
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Om upphandlingen avser en
inst av sddant slag som anges i
bilaga 2 A, ska den genomforas
med tillimpning av 19 a kap.

2 kap.
2§
Om ett blandat kontrakt avser flera olika slag av upphandling
som alla regleras i1 denna lag ska upphandlingen genomféras 1 enlig-
het med bestimmelserna for det slag av upphandling som ir huvud-

foremailet for kontraktet.

For ett blandat kontrakt som avser bdde varor och tjinster ska
huvudféremilet bestimmas utifrdn det hogsta av de uppskattade
virdena for varorna eller tjinsterna.

For ett blandat kontrakt som
avser bdde tjinster som anges 1
bilaga 2 och andra tjinster ska
huvudféremilet bestimmas ut-
ifrén det hogsta av de uppskatt-
ade virdena for tjinsterna.

For ett blandat kontrakt som
avser bdde tjidnster som anges 1
bilaga 2 eller bilaga 2 A och andra
tjanster ska huvudféremailet be-
stimmas utifrdn det hogsta av de
uppskattade virdena for tjinst-
erna.

8§

Om den upphandlande myn-
digheten tilldelar ett delbart
blandat kontrakt som ett enda
kontrakt och kontraktet avser
dels upphandling av
tjdnster eller byggentreprenader
som regleras 1 denna lag, dels
upphandling som regleras i lagen
(0000:000) om upphandling av
koncessioner ska kontraktet till-
delas med tillimpning av

1. bestimmelserna om upp-
handling 6ver troskelvirdena 1
denna lag, om virdet av den del
av kontraktet som regleras 1 denna
lag beriknas uppg3 till minst det
troskelvirde som ska tillimpas

varor,

Om den upphandlande myn-
digheten tilldelar ett delbart
blandat kontrakt som ett enda
kontrakt och kontraktet avser
dels upphandling av
tjanster eller byggentreprenader
som regleras 1 denna lag, dels
upphandling som regleras i lagen
(0000:000) om upphandling av
koncessioner ska kontraktet till-
delas med tillimpning av

1. bestimmelserna om upp-
handling 6ver troskelvirdena i
denna lag, om virdet av den del
av kontraktet som regleras 1 denna
lag beriknas uppg3 till minst det
troskelvirde som ska tillimpas

varor,
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enligt 1 kap. 4 § och 5 kap. 18§.
2. bestimmelserna 1 19 kap. 1
denna lag, om virdet av den del
av kontraktet som regleras 1
denna lag beriknas understiga
det troskelvirde som ska tillim-
pas enligt 1 kap. 4§ och 5 kap.
1§ och virdet av den del som
avser koncessioner  beriknas
understiga det troskelvirde som
ska tillimpas enligt lagen om
upphandling av koncessioner.

SOU 2016:78

enligt 1 kap. 4 § och 5 kap. 1§.

2. bestimmelserna 1 19 kap.
eller 19 a kap. 1 denna lag, om
virdet av den del av kontraktet
som regleras i denna lag berik-
nas understiga det troskelvirde
som ska tillimpas enligt 1 kap.
4 § och 5 kap. 1§ och virdet av
den del som avser koncessioner
beriknas understiga det troskel-
virde som ska tillimpas enligt
lagen om upphandling av kon-
cessioner.

5 kap.
8§

Om en planerad byggentreprenad eller anskaffning av tjinster
respektive anskaffning av likartade varor kan innebira att flera
kontrakt upphandlas i form av delkontrakt, ska det sammanlagda
virdet av delkontrakten beaktas nir det avgdérs om upphandlingens
virde uppgdr till troskelvirdet enligt 1§. Om troskelvirdet dver-
skrids, ska varje delkontrakt upphandlas enligt bestimmelserna om
upphandling 6ver troskelvirdet. Detta giller dock inte for ett en-
skilt delkontrakt vars virde ir ligre in

1. 80 000 euro nir det giller varor eller tjinster, eller

2.1 000 000 euro nir det giller byggentreprenader.

Finns det flera delkontrakt av sddant slag som anges 1 foregd-
ende stycke, ska vart och ett av dem upphandlas enligt bestimmel-
serna om upphandling 6ver tréskelvirdet, om det sammanlagda
virdet av dessa delkontrakt éverstiger 20 procent av det samman-
lagda virdet av alla delkontrakten.

For sddana delkontrakt som
enligt denna paragraf undantas
frdn bestimmelserna om upp-
handling 6ver troskelvirdet tillim-
pas 19 kap.
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For sddana delkontrakt som
enligt denna paragraf undantas
frdn bestimmelserna om upp-
handling éver troskelvirdet tillim-
pas 19 kap., utom i de fall dd
upphandlingen avser en sddan
tidinst som anges 1 bilaga 2 A, dd
19 a kap. tillimpas.
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19 a kap.
Upphandling av tjinster enligt bilaga 2 A
Tillimpningsomradet

1 § Detta kapitel giller f6r upphandling av tjinster av sddant slag
som anges 1 bilaga 2 A. Vid sddan upphandling tillimpas ocksd be-
stimmelserna 1 1 kap. om lagens innehdll, tillimpningsomride och
definitioner, 2 kap. om blandad upphandling, 3 kap. om undantag
fran lagens tillimpningsomrdde och 5 kap. om troskelvirden.
Denna lag giller dock inte fér upphandling av sddana tjinster
vars virde beriknas understiga det troskelvirde som giller enligt
5 kap. 1 § och som inte har ett bestimt grinséverskridande intresse.

2 § For upphandling av tjinster som anges 1 bilaga 2 A vars virde
uppgir till minst det troskelvirde som giller enligt 5 kap. 1 § tillim-
pas 3-24 §8§.

Foér upphandling av sddana tjinster vars virde beriknas under-
stiga troskelvirdet och som har ett bestimt grinséverskridande
intresse tillimpas, utdver vad som framgir av 1§ forsta stycket,
bestimmelserna om principer for offentlig upphandling i 4 kap. 1§,
information till leverantérer i 12 kap. 12 och 13 §§, dokumentation
1 12 kap. 14 och 17 §§, avtalsspirr, 6verprévning och skadestind 1
20 kap. samt tillsyn 1 22 kap.

Upphandling av tjinster enligt bilaga 2 A vars virde uppgir
till minst troskelvirdet

Principer for offentlig upphandling
3 § En upphandlande myndighet ska tillimpa de principer {6r offent-
lig upphandling som anges 1 4 kap. 1-3 §8§.

Reserverad upphandling

4 § En upphandlande myndighet far reservera deltagandet i en upp-
handling, eller féreskriva att kontrakt ska fullgéras inom ramen fér
ett program for skyddad anstillning, under de férutsittningar som
anges i 4 kap. 18 §.
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5 § En upphandlande myndighet far reservera deltagandet i en upp-
handling av tjinster av sddant slag som anges 1 bilaga 2 B {6r en
organisation som

1. har syftet att fullgora ett offentligt uppdrag som ir kopplat
till att tillhandah&lla sidana tjinster,

2. 8terinvesterar sina vinster for att uppnd syftet enligt 1, och

3. har en lednings- och dgarstruktur som grundar sig pd persona-
lens dgande eller deltagande eller som kriver aktivt deltagande av
personal, anvindare eller berérda parter.

Loptiden for ett kontrakt som tilldelas med stéd av foérsta
stycket far inte dverstiga tre ar.

Om myndigheten har tilldelat en organisation ett kontrakt med
stdd av forsta stycket under de senaste tre dren, fir myndigheten
inte pd nytt med stéd av forsta stycket tilldela samma organisation
ett kontrakt for att tillhandah&lla samma tjinst.

Upphandlingsforfarandet

6 § Den upphandlande myndigheten ska vara fri att organisera for-
farandet vid en upphandling.

Annonsering

7 § En upphandlande myndighet ska genom en anbudsinfordran
informera om sin avsikt att tilldela ett kontrakt eller ingd ett ram-
avtal.

En anbudsinfordran ska géras genom en annons om upphand-
ling eller en férhandsannons.

Forsta och andra styckena giller inte om férutsittningarna for
upphandling utan féregdende annonsering enligt 6 kap. 12-19 §§ ir
uppfyllda.

8 § Den upphandlande myndigheten ska i annonsen enligt 7 § be-
skriva féremdlet f6r upphandlingen och villkoren f6r deltagandet.

I ndgot av upphandlingsdokumenten ska iven anges

1. villkor och krav pd egenskaper som alla anbud ska uppfylla,

2. grunden for utvirdering av anbud, samt

3.vilka tilldelningskriterier som ska gilla, nir sddana kriterier
faststillts, liksom kriterieviktningen eller prioritetsordningen.
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9 § En upphandlande myndighet som har tilldelat ett kontrake eller
ingdtt ett ramavtal ska skicka en efterannons om upphandlings-
resultatet senast 30 dagar efter det att avtalet eller ramavtalet in-
gicks. Detta giller inte for tilldelning av kontrakt som gors med
stdd av ett ramavtal som ingdtts med st6d av denna lag.

Trots forsta stycket fir den upphandlande myndigheten vid till-
delning av kontrakt samla efterannonserna kvartalsvis. I sddana fall
ska de samlade annonserna skickas senast 30 dagar efter utgdngen
av varje kvartal.

10 § Den upphandlande myndigheten ska vid annonseringen ge fri,
direkt, fullstindig och kostnadsfri tillgdng till upphandlingsdoku-
menten frin den dag di annonsen publicerades. Den internetadress
dir dokumenten finns tillgingliga ska anges 1 annonsen.

Om myndigheten inte kan ge tillgdng till nigot upphandlings-
dokument enligt forsta stycket, ska myndigheten 1 annonsen upp-
lysa om hur leverantérerna kan f4 tillgdng till dokumentet pa nigot
annat satt.

11 § Regeringen fir meddela f6reskrifter om innehéllet 1 och offent-
liggdrande av annonser enligt detta kapitel.

Tidsfrister

12 § Anbudssokande och anbudsgivare ska ges skilig tid att komma
in med ansdkningar respektive anbud. Tiden f6r att komma in med
anbud f&r dock aldrig vara kortare in 10 dagar frin den dag anbuds-
infordran blev publicerad.

Kommunikation, information till leverantérer och dokumentation

13 § En upphandlande myndighet ska tillimpa bestimmelserna i
12 kap. om kommunikation, information till leverantérer och
dokumentation.
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Rittelse av fel, fortydligande och komplettering

14 § En upphandlande myndighet fir tilldta eller begira att en leve-
rantor rittar en felskrivning, felrikning eller nigot annat fel 1 en
handling som har getts in av leverantéren. Myndigheten fir ocksd
tilldta eller begira att en leverantdr fértydligar eller kompletterar en
sddan handling.

En tgird enligt forsta stycket ska vara forenlig med principerna
om likabehandling och éppenhet.

Uteslutning och kvalificering av leverantorer

15 § En upphandlande myndighet ska utesluta en leverantér frin
deltagande 1 en upphandling i enlighet med vad som foreskrivs 1
13 kap. 1§.

En upphandlande myndighet fir utesluta en leverantér enligt
13 kap. 2 och 3 §8.

En upphandlande myndighet fir vidare faststilla objektiva grun-
der for uteslutning och kvalificering.

En upphandlande myndighet som av leverantéren begir upplys-
ningar om férhillanden som avses i denna bestimmelse ska i nigot
av upphandlingsdokumenten eller begiran om upplysningar ange
pd vilket sitt leverantdren kan limna dessa upplysningar.

Kontroll av leverantérer

16 § Vid kontroll av om en leverantdr har fullgjort sina skyldig-
heter avseende betalning av skatter eller socialférsikringsavgifter i
Sverige enligt 13 kap. 2 §, ska den upphandlande myndigheten in-
himta uppgifter om detta frin behérig myndighet.

17 § En upphandlande myndighet fir begrinsa kontrollen av sddana
handlingar som rér leverantorens limplighet. Leverantoren ska ges
skilig tid att komma in med de begirda handlingarna.

Handlingarna ska begiras in och kontrolleras nir det giller den
eller de anbudsgivare eller anbudssékande som myndigheten avser
att bjuda in till férhandling, bjuda in att limna anbud eller att till-
dela kontraktet eller ramavtalet. Kontrollen ska goras innan inbju-
dan eller underrittelse av tilldelningsbeslutet sker.
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Tillgang till andra foretags kapacitet

18 § En leverantor fir vid behov nir det giller ett visst kontrakt
dberopa andra foretags kapacitet. Leverantdren ska genom att till-
handahilla ett 8tagande frin de andra foretagen eller pd annat sitt
visa att leverantdren kommer att férfoga ver nodvindiga resurser
nir kontraktet ska fullgéras.

Tilldelning av kontrakt

19 § En upphandlande myndighet ska tilldela den leverantér ett
kontrakt vars anbud ir det ekonomiskt mest fordelaktiga f6r myndig-
heten.

Vilket anbud som ir det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet
ska utvirderas pd nigon av féljande grunder:

1. bista forhallandet mellan pris och kvalitet,

2. kostnad, eller

3. pris.

20 § Nir en upphandlande myndighet utvirderar ett anbud pi
grunden bista férhdllandet mellan pris och kvalitet, ska den be-
déma anbudet utifrdn kriterier som har anknytning till det som ska
anskaffas.

Nir en upphandlande myndighet utvirderar ett anbud p& grun-
den kostnad, ska myndigheten bedéma anbudets effekter i friga
om kostnadseffektivitet, sisom en analys av kostnaderna under
livscykeln for tjinsten.

21 § Nir grunden for utvirdering av anbud ir bista forhillandet
mellan pris och kvalitet eller kostnad, ska de olika tilldelningskrite-
rierna viktas inbordes eller anges i fallande prioritetsordning.
Kriterieviktningen fir anges som intervall med en limplig storsta
tillitna spridning.
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Onormalt liga anbud

22 § Om ett anbud férefaller vara onormalt 13gt, ska den upphand-
lande myndigheten begira att leverantéren férklarar det liga priset

eller kostnaden.

Myndigheten ska férkasta anbudet om leverantéren inte pd ett
tillfredsstillande sitt har forklarat det 13ga priset eller kostnaden.

Myndigheten ska ocksi forkasta en leverantérs anbud om den
finner att det onormalt 18ga priset beror pd att anbudet inte stim-
mer Overens med tillimpliga miljo-, social- eller arbetsrittsliga

skyldigheter.

Sarskilda villkor for fullgérande av kontrakt

23 § Vad giller sirskilda villkor for fullgérande av kontrake tillim-

pas 17 kap. 1-5 §§.

Rittsmedel och tillsyn

24 § Bestimmelserna 1

— 20 kap. om avtalsspirr, éverprévning och skadestind,
— 21 kap. om upphandlingsskadeavgift, och
— 22 kap. om tillsyn ska tillimpas.

20 kap.
13§

Ritten ska besluta att ett av-
tal som har slutits mellan en upp-
handlande myndighet och en
leverantér ir ogiltigt, om avtalet
har slutits

1. utan foregiende annonse-
ring enligt 10 kap. 1, 2 eller 3 §,
18 kap. 2 § eller 19 kap. 9 § nir
det inte har varit tillitet att an-
vinda direktupphandling enligt
19 kap.,
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Ritten ska besluta att ett av-
tal som har slutits mellan en upp-
handlande myndighet och en
leverantér ir ogiltigt, om avtalet
har slutits

1. utan foregdende annonse-
ring enligt 10 kap. 1, 2 eller 3 §,
18 kap. 2§, 19 kap. 9§, nir det
inte har varit tillitet att anvinda
direktupphandling enligt 19 kap.,
eller enligt 19 a kap. 7 §,
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2. efter en férnyad konkurrens-
utsittning inom ett ramavtal
enligt 7 kap. 7 eller 8 § samt 9 §
utan att de villkor har f6ljts som
framgdr av de paragraferna eller
av det ramavtal som ligger till
grund fér konkurrensutsitt-
ningen och detta har medfért att
leverantéren har lidit eller kan
komma att lida skada, eller

3. enligt ett dynamiskt inképs-
system utan att de villkor som
anges 1 8 kap. 10 eller 12 § har
foljts och detta har medfort att
leverantoren har lidit eller kan
komma att lida skada.

Forfattningsforslag

2. efter en fornyad konkurrens-
utsittning inom ett ramavtal
enligt 7 kap. 7 eller 8 § samt 9 §
utan att de villkor har f6ljts som
framgdr av de paragraferna eller
av det ramavtal som ligger till
grund fér konkurrensutsitt-
ningen och detta har medfért att
leverantéren har lidit eller kan
komma att lida skada, eller

3. enligt ett dynamiskt inképs-
system utan att de villkor som
anges 1 8 kap. 10 eller 12 § har
foljts och detta har medfort att
leverantoren har lidit eller kan
komma att lida skada.

Ett avtal ska ocksd forklaras ogiltigt, om det har slutits 1 strid

med bestimmelserna om avtalsspirr 1 1, 3 eller 8 §, ett interimis-
tiskt beslut enligt 9 § eller tiodagarsfristen 1 10 § eller om avtalet
har slutits fére en underrittelse om tilldelningsbeslut enligt 12 kap.
12 § forsta stycket eller 19 kap. 29 § forsta stycket. For ogiltighet 1
sddana fall krivs dessutom att nigon av de grundliggande princi-
perna i1 4 kap. 1§ eller nigon annan bestimmelse i denna lag har
overtritts och detta har medfért att leverantdren har lidit eller kan
komma att lida skada.

21 kap.
1§

Allmin  forvaltningsdomstol
fir besluta att en upphandlande
myndighet ska betala en sirskild
avgift (upphandlingsskadeavgift),
om

1. allmin férvaltningsdomstol
1 ett avgdrande som fitt laga
kraft har faststillt att ett avtal
far bestd, trots att det har slutits
1 strid med bestimmelserna om
avtalsspirr 120 kap. 1, 3 eller 8 §,

Allmin férvaltningsdomstol
far besluta att en upphandlande
myndighet ska betala en sirskild
avgift (upphandlingsskadeavgift),
om

1. allmin férvaltningsdomstol
i ett avgorande som fitt laga
kraft har faststillt att ett avtal
fir best3, trots att det har slutits
1 strid med bestimmelserna om
avtalsspirr 120 kap. 1, 3 eller 8 §,
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forvaltningsdom-
stol 1 ett avgdrande som fitt laga
kraft har faststillt att ett avtal
fir bestd pd grund av tvingande
hinsyn till ett allminintresse
enligt 20 kap. 14 §, eller

3. myndigheten har slutit av-
tal med en leverantdr utan fére-
giende annonsering enligt 10 kap.
1, 2 eller 3§, 18 kap. 2§ eller
19 kap. 9 §.

2. allmin

SOU 2016:78

forvaltningsdom-
stol 1 ett avgdérande som fitt laga
kraft har faststillt att ett avtal
fir bestd pd grund av tvingande
hinsyn till ett allminintresse
enligt 20 kap. 14 §, eller

3. myndigheten har slutit av-
tal med en leverantdr utan fore-
giende annonsering enligt 10 kap.
1, 2 eller 3 §, 18 kap. 2 §, 19 kap.
98§eller 19akap. 7 §.

2. allmin

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2018.
2. Aldre foreskrifter giller for sddan upphandling som har pi-

bérjats fore ikrafttridandet.
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Bilaga 2

Forteckning over tjinster som omfattas av 19 kap.

CPV-kod

75124000-1

Frin 79995000-5 till 79995200-7
Frdn 92000000-1 till 92700000-8
79950000-8 (Tjinster for
organisering av utstillningar,
missor och kongresser)
79951000-5 (Organisering av
seminarier)

79952000-2 (Evenemang)
79952100-3 (Anordnande av
kulturevenemang)

79953000-9 (Festivalarrangemang)

79954000-6 (Festarrangemang)
79955000-3 (Anordnande av
modevisningar)

79956000-0 (Anordnande av
missor och utstillningar)
75300000-9

75310000-2

75311000-9

75312000-6

75313000-3

75313100-4

75314000-0

75320000-5

75330000-8

75340000-1

98000000-3

98120000-0

98132000-7

98133110-8

98130000-3

Beskrivning

Administration inom social-
yjdnsten, utbildnings-
administration, hilsovirds-
férvaltning och administration
avseende kultur

Obligatorisk socialférsikring
Bidragstjinster

Andra samhilleliga och person-
liga tjinster, inklusive fack-
féreningstjinster, tjinster
utférda av politiska organisa-
tioner, tjinster tillhandahillna
av ungdomsorganisationer och
andra medlemsorganisations-
tjinster
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98131000-0

Fran 55100000-1 till 55410000-7
Fran 55521000-8 till 55521200-0

(55521000-8 Catering for privata

hushall,

55521100-9 Hemkdorning av mat,

55521200-0 Miltidsleveranser)
55520000-1 Catering
55522000-5 Catering for
transportforetag,

55523000-2 Catering for dvriga
foretag eller dvriga institutioner
55524000-9 Skolbespisning
55510000-8 Matsalstjinster
55511000-5 Matsalstjinster och
ovrig kafeteriaverksamhet fér
sirskild kundgrupp,

55512000-2 Drift av matsal
55523100-3 Servering av skol-
méltider

Frin 79100000-5 till 79140000-7
75231100-5

Frin 75100000-7 till 75120000-3
75123000-4

Fran 75125000-8 till 75131000-3
Fran 75200000-8 till 75231000-4
Frin 75231210-9 till 75231230-5
Fran 75240000-0 till 75252000-7
794300000-7

98113100-9
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Tjinster 1 samband med
religionsutévande
Hotell- och restaurangtjinster

Juridiska tjinster, 1 den min de
inte ir undantagna enligt 3 kap.
22 och 23 §§ denna lag

Ovrig statsforvaltning och
statliga tjinster

Sambhillstjinster
Fingelserelaterade tjinster,
tjinster for allmin sikerhet och
riddningstjinster, 1 den min de
inte ir undantagna enligt 3 kap.

26 § denna lag
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Frin 79700000-1 till 79721000-4
(Undersoknings- och sikerhets-
yanster, Sikerhetstjinster,
Larmévervakningstjinster,
Vakttjinster, Overvaknings-
yjinster, Eftersokning,
Uppspéarning av férsvunna,
Patrullering, Utfirdande av id-
kort, Utredning och Detektiv-
tjinster)

79722000-1 (Grafologi)
79723000-8 (Avfallsanalys)
98900000-2 (Tjinster tillhanda-
hillna av exterritoriala
organisationer och organ)
98910000-5 (Sirskilda tjinster fér
internationella organisationer och
organ)

64000000-6 (Post- och tele-
kommunikationstjinster)
64100000-7 (Post- och bud-
tjinster)

64110000-0 (Postgang)
64111000-7 (Posttjinster for
tidningar och tidskrifter)
64112000-4 (Posttjinster for brev)
64113000-1 (Posttjinster for paket)
64114000-8 (Postkassorstjinster)
64115000-5 (Férhyrning av post-
box)

64116000-2 (Poste restantetjinster)
64122000-7 (Internpost)
50116510-9 (Regummering av
dick)

71550000-8 (Smedtjinster)

Forfattningsforslag

Underséknings- och sikerhets-

tjdnster

Internationella tjinster

Posttjianster

Diverse tjinster

115



Forfattningsforslag SOU 2016:78

Bilaga 2 A
Forteckning over tjinster som omfattas av 19 a kap.

CPV-kod Beskrivning
75200000-8 Hilsovard, socialtjinst och
75231200-6 nirbesliktade tjinster
75231240-8

79611000-0

79622000-0 (Tillhandah&llande av

hemtjinstpersonal)

79624000-4 (Formedling av vérd-

personal)

79625000-1 (Formedling av likare)

Fran 85000000-9 till 85323000-9

98133100-5

98133000-4

98200000-5

98500000-8 (Privata hushdll med

anstilld personal)

Fran 98513000-2 till 98514000-9

(Arbetskrafttjinster for hushall,

Bemanningstjinster for enskilda,

Tjinster utférda av kontors-

personal for enskilda,

kontorspersonal for enskilda,

Tillfillig personal f6r hushll och

Hemtjinst)

85321000-5 Administration inom social-
85322000-2 tjinsten, utbildnings-
75000000-6 (Offentlig forvalt- administration och hilsovards-
ning, férsvar och socialférsik- forvaltning
ringstjinster) 75121000-0,

75122000-7

Frén 80000000-4 (Undervisning

och utbildning) till 80660000-8
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Forfattningsforslag

Bilaga 2 B

Forteckning over tjinster som omfattas av bestimmelsen
om reserverade kontrakt enligt 19 a kap. 5 §

CPV-kod
79622000-0
79624000-4
79625000-1
Fran 85000000-9 till 85323000-9
98133000-4
75121000-0
75122000-7
80110000-8
80300000-7
80420000-4
80430000-7
80511000-9
80520000-5
80590000-6

Beskrivning
Hilsovard, socialtjinst och nir-
besliktade tjinster

Administration inom social-
yjinsten, utbildnings-
administration och hilsovirds-
forvaltning
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Direktiven

Regeringen beslutade vid regeringssammantridet den 5 mars 2015
att tillkalla en sirskild utredare for att utreda férutsittningarna for
och foresld hur den offentliga finansieringen av privat utférda vil-
firdstjinster bor regleras. Samma dag utsigs f.d. kommunalridet
Ilmar Reepalu till sirskild utredare. Syftet med utredningen ir en-
ligt direktiven att sikerstilla dels att offentliga medel anvinds till
just den verksamhet de ir avsedda f6r och pd ett sidant sitt att de
kommer brukarna till godo, dels att eventuella 6verskott som huvud-
regel ska dterforas till den verksamhet dir de uppstitt. Utredningen
ska foresld hur offentlig finansiering av privat utférda vilfirdstjinster
kan utformas sd att den sikrar likvirdighet, kvalitet, samhillsekono-
misk effektivitet, behovsstyrning och 6ppenhet. De nya reglerna
ska omfatta verksamhet inom skolvisendet och dldreomsorgen samt
sddan hilso- och sjukvird som omfattas av hilso- och sjukvards-
lagen (1982:763). Vidare ska hem for vird och boende (HVB) och
all verksamhet inom socialtjinsten som bedrivs i privat regi om-
fattas, dven sdan verksamhet som en kommun eller ett landsting
genom avtal har limnat 6ver till en enskild aktor att utféra, liksom
all verksamhet som ir kopplad till insatser enligt lag (1993:387) om
stdd och service till vissa funktionshindrade. Vad giller personlig
assistans som bedrivs i privat regi inkluderas sddan assistans som
bedrivs med std av assistansersittning. De regler som tas fram ska
beakta den enskilda brukarens behov, sjilvbestimmande och rittig-
heter.

Utredningens ska ocksd enligt direktiven utreda hur aktorer
utan vinstintresse ska kunna utvecklas och fi en mer framskjuten
roll som utférare inom vilfirden. Det finns behov av att hitta ytter-
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ligare former f6r hur det offentliga kan samverka med idéburna
aktorer, t.ex. genom att utveckla mojligheterna for det offentliga
och icke vinstdrivande aktérer att ingd partnerskap.

I ett delbetinkande skulle utredningen analysera och redovisa
mojligheterna att anvinda tillstdndssystem eller andra alternativ till
upphandling nir privata aktorer ska anfértros att utfora vilfirds-
tjinster, utreda vilka vilfirdstjinster sddana alternativa system ir
limpliga f6r och foresld hur dessa system bér utformas, klarligga
hur valfrihetssystem enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem
(LOV) bér klassificeras rittsligt och bedéma om det finns behov
av justeringar av LOV utifrdn den rittsliga klassificeringen. Vidare
skulle utredningen féresld hur regleringen skulle indras s3 att lands-
tingen inte skulle vara skyldiga att ha virdvalsystem 1 primirvérden.

I ett tilliggsdirektiv till utredningen den 5 november 2015 beslot
regeringen att iterkalla utredningens uppdrag att foresld ett avskaff-
ande av det obligatoriska kravet pd vdrdval i primirvirden. Utred-
ningen fick ocksi ett vidgat uppdrag. Utredningen ska utreda behov
av tillstindsplikt gillande t.ex. boendestéd och avlgsarservice och
vad som ingdr i begreppet hemtjinst och innefattas av tillstdnds-
plikt. Vidare ska utredningen vidareutveckla Agarprévningsutred-
ningens forslag om krav pd ekonomisk l&ngsiktighet, insikt, erfarenhet
och limplighet genom att fortydliga dessa begrepp och foresld de
indringar av Agarprovningsutredningens forfattningsforslag  som
utredaren anser ir nédvindiga. Utredningen ska dven bedéma om en
motsvarande prévning i nigon form bor goras av anstillda 1 offentlig
verksamhet som befinner sig i ledande stillning.

Vidare ska utredningen analysera och utvirdera for- och nack-
delar med att redovisa ekonomisk information fér vilfirdstjinster
pd enhetsnivd, och endast foresld bestimmelser om sidan redovis-
ning om fordelarna bedéms viga 6ver. Om utredningen bedémning
ir att redovisning pd enhetsnivd ir att rekommendera ska utredaren
dven overviga om det ir mojligt och limpligt att en sidan redovis-
ning dven omfattar verksamhet i offentlig regi, och 1 s3 fall presentera
forslag pd hur motsvarande krav f6r verksamhet i offentlig regi ska
utformas. Utredaren ska beakta de sirskilda forutsittningar som
giller for verksamhet 1 offentlig regi.

Utredaren ska vidare analysera hur olika kvalitetsmitt kan an-
vindas pd ett strategiskt sitt vid exempelvis upphandling av vilfirds-
yinster och uppféljning av utférda vilfirdstjinster.
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I syfte att skapa bittre forutsittningar for tillsyn ska utredaren
analysera vilka méjligheter som finns att foérbittra de register som
Inspektionen f6r vird och omsorg for dver verksamhet inom social-
yiansten och hilso- och sjukvirden samt efterlevnaden av anmilnings-
plikten fér sddan verksamhet.

Som ett tilligg till uppdraget om tillstinds- och auktorisations-
system och andra alternativ till upphandling fir utredaren ocks3 i
uppdrag att, inom ramen f6r utredningens bedémning av hur valfri-
hetssystem enligt LOV bor klassificeras rittsligt, utreda behovet
av utdkade mojligheter att utesluta utforare i valfrihetssystemen.
Utredaren ska dven foresld de dndringar i LOV som 1 évrigt bedéms
vara motiverade och méjliga med hinsyn till den rittsliga klassifice-
ringen. Utredaren ska féresld de forfattningsindringar som utreda-
ren utifrdn sitt uppdrag anser vara befogade.

2.2 Utredningsarbetet

Utredning har antagit namnet Vilfirdsutredningen. Utéver utred-
ningens sekretariat har en expertgrupp och tvd referensgrupper del-
tagit 1 utredningsarbetet. I maj 2015 tillsattes en expertgrupp med
representanter frin berérda departement, myndigheter och organi-
sationer. Till gruppen foérordnades experter frin Finansdeparte-
mentet, Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Niringsdeparte-
mentet, Socialdepartementet, Kulturdepartementet och Utbildnings-
departementet. Dirutéver férordnades experter frin Sveriges
Kommuner och Landsting, Socialstyrelsen, Statens skolinspektion,
Konkurrensverket, Myndigheten f6r virdanalys, Inspektionen for
vard och omsorg samt Socialstyrelsen.

Tva referensgrupper har varit knutna till utredningen. I referens-
gruppen for utbildningsomridet har ingdtt representanter fran Fri-
skolornas Riksforbund, Lirarférbundet, Lirarnas Riksférbund,
Idéburna skolors riksférbund, Féretagarna, Landsorganisationen 1
Sverige (LO), Svenskt Niringsliv och Tjinsteminnens central-
organisation. I referensgruppen fér vird och omsorg har ingdtt
representanter frin Famna, Foreningen Sveriges Socialchefer, Handi-
kappforbundens samarbetsorgan, Pensionirernas Riksorganisation,
Svenska Kommunalarbetareférbundet, Svensk Vard, Virdforetagarna
Almega, Sveriges Pensionirsférbund (SPF Seniorerna), Intresse-
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gruppen for Assistansberittigade, Privata Assistansanordnares Riks-
organisation PARO, Forum: Idéburna organisationer med social
inriktning, Foretagarna, Landsorganisationen 1 Sverige (LO), Svenskt
Niringsliv, Sveriges akademikers centralorganisation, Tjansteménnens
centralorganisation och fackférbundet Vision.

Utredningen har vidare haft méten med ett stort antal organisa-
tioner och sammanslutningar, bl.a. Privatlikarforeningen, Svenska
likarsillskapet, Distriktlikareforeningen och arbetsutskottet 1 SKL:s
styrelse.

Utredningen har iven fort en dialog med de utredningar som ir
sirskilt angivna 1 dess direktiv, Skolkostnadsutredningen, Utred-
ningen om statliga finansieringsinsatser, Utredningen for ett stirkt
civilsamhille och Utredningen om Offentlighetsprincipen i fristi-
ende skolor. Vidare har utredningen samritt med flera andra stat-
liga utredningar.

122



Del A

Bakgrund






3 Framvéaxten av privata aktorer
pa valfardsomradet

I detta avsnitt beskrivs utvecklingen av privata aktérer som utférare
av tjinster inom vilfirdsektorerna. I avsnittet limnas en 6versiktlig
beskrivning av hur antalet eller andelen privata aktorer utvecklats
pd olika omriden och en aktuell beskrivning utifrdn den senast till-
gingliga statistiken. I avsnittet redovisas dven de viktigaste regel-
indringar som beslutats i syfte att paverka eller méjliggéra f6r privata
aktorer att verka pi omridet och de motiv som legat till grund for
férindringarna.

Utredningen har i avsnittet omvixlande anvint beteckningarna
privat regi och enskild regi for att avse driftsformer som ir organi-
satoriskt fristdende frin den offentliga sektorn, exempelvis i form
av aktiebolag, stiftelser och ideella féreningar. Det gors dock ingen

betydelseskillnad mellan begreppen.

3.1 Privat regi och konkurrens fram till 1980-talet
Andelen privata utforare minskar under efterkrigstiden

Privata aktdrer som bedriver hilso- och sjukvdrd, férskole- och
skolverksamhet samt omsorgsverksamhet har, 1 storre eller mindre
grad, funnits under ling tid. Under senare delen av 1800-talet och
bérjan av 1900-talet startades exempelvis minga privata skolor. Dessa
finansierades av elevavgifter utan offentligt st6d.' Under 1800-talet
etablerades privata sjukhus pd ideell grund, exempelvis Ersta sjuk-
hus och Sofiahemmet i Stockholm. I bérjan av 1900-talet bestod

1'SOU 2008:8, Mer om fristiende skolor och enskild forskoleverksamhet, s. 42.
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ocksd majoriteten av likarkdren av allminpraktiserande privatlikare.”
Inom bl.a. barnhilsovird och barnomsorg vixte det fram koopera-
tiva 16sningar under 1900-talet.’

Nir vilfirdsstaten expanderade under 1900-talet minskade dock
andelen som bedrevs i privat regi och andelen som var privatanstillda
inom sektorn sjénk. Nir den offentligt finansierade omsorgen om
ildre och personer med funktionshinder expanderade kraftigt under
efterkrigstiden sa forlades denna i princip helt 1 offentlig regi.

Aven skolorna kom att under efterkrigstiden drivas i huvudsak
i offentlig regi. Kring 1980 gick drygt en halv procent av grund-
skole- och gymnasieeleverna i landet 1 drygt 30 fristdende grund-
skolor och drygt 40 fristdende gymnasieskolor. Det rérde sig bland
annat om internatskolor, skolor som bedrev utbildning p4 utlind-
ska sprik eller utifrdn specifika pedagogiska profiler, exempelvis
Waldorfskolor. Dessa skolor kunde drivas bide med st6d av offent-
liga bidrag och med privat finansiering.*

Inom hilso- och sjukvirden har det vid sidan om den offentliga
vdrden funnits privatpraktiserande likare inom frimst den 6ppna
virden. Andelen privatpraktiserande likare minskade under efter-
krigstiden bl.a. pd grund av den expanderande sjukhusvirden som
1 huvudsak bedrevs i offentlig regi. I mitten av 1950-talet infordes
en obligatorisk sjukforsikring och 1 bérjan av 1970-talet dndrades
ersittningssystemen inom den dppna virden. Sammantaget innebar
forindringarna att en mindre del av virden kom att std utanfér det
offentligt finansierade systemet och antalet privatverksamma likare
minskade.’

? Likartidningen nr 24-25 2006 volym 103, s. 1950.

3SOU 2002:31,s. 71.

* De enskilda skolor som fick statsbidrag fick i allminhet bidrag som motsvarade 60 procent
av kostnaderna for rektor, studierektor och lirarkostnaderna. Vissa skolor kunde dock f&
stdrre bidrag Bland de skolpliktiga eleverna gick 0,20 procent av eleverna i enskilda skolor
med statsunderstdd medan 0,38 procent gick i skolor utan statsunderstdd. Bland gymnasie-
eleverna gick 0,43 procent i enskilda skolor med statsunderstéd medan 0,15 procent gick i
enskilda skolor utan statsbidrag., se SOU 1981:34, s. 19 och SOU 2013:56, s. 122.

> Se Qvarsell, Roger i Blomqvist Paula (red), 2007, Vem styr virden?, s. 65. Blomqpvist, Paula
& Rothstein, Bo, Vilfirdsstatens nya ansikte, 2000, s. 192. Likartidningen, volym 96, nr. 50,
1999, s. 5656-5658.
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Andelen vilfirdsverksambet i enskild regi okar ndgot
under 1980-talet.

Under 1980-talet kom andelen verksamhet som drevs i enskild regi
att ©ka ndgot inom den offentligt finansierade vilfirden. Utveck-
lingen varierade dock mellan olika omriden och var p3 flertalet omr-
den relativt liten. Ett undantag var inom individ- och familjeomsorgen
dir antalet hem for vird och boende (HVB) som drevs i enskild regi
okade relative mycket under decenniet. Antalet platser vid sidana
hem inom barn- och ungdomsvirden samt missbrukarvirden 6kade
med mer 4n 500 procent mellan 1982 och 1990. Ar 1990 stod de for
nirmare hilften av det totala antalet platser.® En férutsittning for
den stora 6kningen av HVB-hem i enskild regi var att den di nya
socialgjinstlagen (1980:620) medgav att sidan verksamhet bedrevs i
enskild regi. Motivet ull att tillita enskild regi av HVB-hem var
enligt forarbetena att de kunde utgéra ett komplement och spela en
betydelsefull roll f6r metodutveckling, t.ex. i samband med startande
av nya institutioner och férséksverksamheter.”

Under andra halvan av 1980-talet 6kade antalet barn i enskilt
drivna daghem. Mot slutet av decenniet stod de privata daghemmen
for cirka 3,5 procent av alla daghems- och fritidshemsplatser.® Frimst
var det friga om daghem som drevs av sammanslutningar av férild-
rar, s.k. forildrakooperativ. I borjan av 1980-talet kunde dock stats-
bidrag limnas till barnomsorg som drevs 1 enskild regi s& linge som
det fanns angivet 1 den kommunala barnomsorgsplanen. Det inne-
bar att dven féretag som drevs i vinstsyfte kunde f& bidrag. Ar 1984
beslutade riksdagen att bidrag till enskilda endast skulle kunna lim-
nas till daghem som drevs av vissa aktorer, frimst férildrakooperativ
och sammanslutningar som hade anknytning till den ideella sektorn
(den s.k. Lex Pysslingen).’

Inom skolvisendet kom andelen elever som gick i fristiende
skolor att 6ka relativt lite under 1980-talet. Reglerna for att starta
och driva fristdende skolor férenklades dock nigot under andra
halvan av 1980-talet. Kravet pd att fristiende skolor, f6r att {4 stats-

¢ Av de som drevs i enskild regi 1990 drevs drygt 60 procent i stiftelseform. Se SOU 1991:104,
s. 140.

7 Prop. 1979/80:1, s. 352.

$SOU 1991:104.

? Prop. 1983/84:177, bet. 1993/84:S0U31, rskr. 387.

127



Framvixten av privata aktorer pa valfirdsomradet SOU 2016:78

bidrag, skulle driva en verksamhet som gav virdefulla erfarenheter
for skolvisendet i stort, togs bort i slutet av 1980-talet.'® For att
godkinnas for att {3 statsbidrag skulle den fristiende skolan dock
utgora ett komplement och tillféra ndgot som inte fanns inom den
offentliga verksamheten, dvs. erbjuda en sirskild profil och inrikt-
ning, sisom exempelvis Waldorf- eller Montessoriskolor.

Inom hilso- och sjukvirdsomridet 6kade antalet besok hos privat-
likare frdn cirka 2,9 till 4,3 miljoner per &r under 1980-talet. Antalet
privatlikare varierade dock stort inom landet och 1 slutet av 1980-talet
fanns nirmare hilften av alla privatlikare i Stockholms och i Skéne
lin."" En bidragande faktor till de inom landet skilda férhillandena
var den s.k. Dagmarreformen. Reformen innebar att landstingen 1985
frén forsikringskassorna dvertog det ekonomiska ansvaret for ut-
betalning av virdersittning till privatverksamma likare och sjuk-
gymnaster.'”

Nya former av kommunal styrning och organisation och NPM

Mot slutet av 1980-talet inleddes ett arbete med att férindra form-
erna for hur kommuner och landsting styrde och organiserade sin
verksamhet. Bakgrunden var en krittk mot den offentliga sektorn
som vuxit fram under 1970- och 1980-talen. Kritiken rérde framfor
allt att sektorn blivit ineffektiv, for stor, for svirstyrd och att den
inte svarade mot medborgarnas behov.” Den offentliga sektorn
uppfattades som byrdkratisk och att den inte anpassade sig efter
medborgarnas behov och énskemil. Kritiken riktade sig dven mot
uppfattad dilig produktivitets- och effektivitetsutveckling i sektorn.
Mot slutet av 1980-talet inleddes ett reformarbete 1 mdnga kom-
muner och landsting som syftade till att delegera och decentralisera
beslutsfattandet och i mindre utstrickning detaljreglera verksam-
heten. Detta g i linje med de tankar som uttycktes i den dévarande
regeringens skrivelse om den offentliga sektorns férnyelse frdn 1985
och som innebar att brukarnas stillning behoévde stirkas och den

10 Prop. 1987/88:100, bet. 1987/88:UbU14, rskr. 1987/88:304.

"' Ds 1992:41, Huslikare — f6r kontinuitet och trygghet i virden, s. 21.

12 Se Blomgqpvist & Rothstein 2000, s. 192.

13 Se till exempel Ahrne, Géran, Den irriterade medborgaren: en undersdkning av erfarenheter
av byrdkrati, Sociologiska institutionen, Stockholms universitet, 1985. Tarschys, Daniel, Den
offentliga revolutionen, 2:a uppl, 1983.
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politiska styrningen behévde priglas mer av mélstyrning in detalj-
styrning."*

Den delegering av beslutsfattande som inleddes under 1980-talet
utgjorde 1 vissa fall ett forsta steg eller en forutsittning for att driva
verksamhet 1 kommunalt dgda bolag eller i enskild regi, nigot som
blev vanligare under 1990-talet. Férindringarna av den kommunala
organisationen och styrningen himtade ofta inspiration frin det
privata niringslivet. Dessa forindringar har i forskningslitteraturen
ofta gdtt under beteckningen New Public Management (NPM).

NPM kan sigas vara en samlingsbeteckning fér flera mer eller
mindre sammanhingande bestdndsdelar eller utgingspunkter. En
vanlig sidan utgdngspunkt ir att verksamhet 1 6kad utstrickning ska
upphandlas 1 konkurrens dir privata aktérer kan delta. Konkurren-
sen ska oka effektiviteten pd omriden med offentlig tjinsteproduk-
tion men dven goéra vilfirden mer medborgaranpassad. Styrningen
ska enligt NPM vidare inspireras av de styrningsformer som tillimpas
i foretagsvirlden ofta benimnd management.” De offentliga verk-
samheterna ska ocksi formulera mil- och resultatkrav som kan mitas,
kontrolleras och utvirderas. De mer niringslivsinspirerade reform-
erna kom dock inte att sl igenom p3 allvar férrin pd 1990-talet.'®

3.2 Privat regi och konkurrens under 1990-talet
Andelen verksambet som bedrivs i enskild regi kar

Under 1990-talet 6kade andelen som arbetade f6r organisationer
som bedrevs 1 enskild regi av all personal inom den offentligt finan-
sierade vilfirden Som framgdr av figur 3.1 skiljer sig dock utveck-
lingen 4t mellan vilfirdsomridena."”

Okningen var stérst inom ildre- och handikappomsorgen och for
HVB. Inom dessa omriden ¢kade sirskilt andelen som var anstillda 1

14 Skr. 1984/85:202, s. 53.

15 »governance”. Encyclopaedia Britannica. Britannica Academic. Encyclopaedia Britannica
Inc., 2016. Web. 26 Jan. 2016.
<http://academic.eb.com/EBchecked/topic/1449402/governance>.

!¢ Montin, Stig, Moderna kommuner, 2007, s. 12-13 Mattisson, Ola, Organisation och styr-
ning pd den lokala samhillsnivdn — en forsningséversikt om férindringar och utvecklings-
tendenser, SOU 2015:24, bilaga 4.

17 Med vinstsyftande avses enskilda firmor, handelsbolag/kommanditbolag och privat dgda aktie-
bolag. Med icke-vinstsyftande avses ekonomiska féreningar, ideella fdreningar och stiftelser.
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vinstsyftande féretag. Bland de organisationer som drev skolverk-
samhet och barnomsorg i privat regi pd 1990-talet dominerade icke-
vinstsyftande aktdrer. Inom barnomsorgen var det friga om ekono-
miska foreningar 1 form av personal- eller forildrakooperativ och
inom skolvisendet var det frimst friga om ideella féreningar eller
stiftelser.

Inom hilso- och sjukvirden var den relativa férindringen under
tidsperioden inte lika stor som inom 6vriga vilfirdsomrdden. Den
privata virden priglades liksom tidigare av smd privatlikarmottag-
ningar."®

¥SOU 2001:52, s. 107.
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Figur 3.1 Procentuell andel av all personal inom vinstsyftande respektive
icke-vinstsyftande enskilda organisationer 1993 (1994 avseende
skolverksamhet) och 2000
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Kélla: SOU 2001:52.

3.2.1  Férandrat regelverk underlattar enskild regi

Under 1990-talet genomfordes forindringar av de nationella regel-
verken och férindringar i kommuner och landstings organisationer
som underlittade enskild regi inom vilfirdsomrddena. En stor del
av indringarna i de nationella regelverken genomfordes pd forslag
av den ddvarande borgerliga regeringen under dren 1991-1993. Nedan
redovisas de viktigaste férindringarna.
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Konkurrens genom bestéillar-utforarmodeller

I bérjan av 1990-talet kom flera kommuner och landsting att orga-
nisera sin verksamhet i form av s.k. bestillar-utférarmodeller. Det
innebar att de kommunala organisationerna delades upp 1 bestillare
och utférare sd att en intern marknad kunde uppsta. I ett nista steg
kunde sedan de kommunala bestillarna anlita privata féretag s8 att
en konkurrenssituation uppstod mellan verksamhet som drevs i
offentlig respektive privat regi.

Inom hilso- och sjukvirden utvecklade flera landsting organisa-
tionsmodeller, exempelvis Stockholmsmodellen, Dalamodellen och
Bohusmodellen. Utformningen av dessa varierade men det var van-
ligt att budgetansvaret decentraliserades inom organisationen och
att resurser tilldelades pd basis av prestation. Modellerna syftade till
att stimulera konkurrens mellan virdgivarna genom att bestillarna,
vanligen politikerna i nimnder och styrelser, gavs mojlighet att kopa
yinster av landstingsdrivna virdgivare men dven av privata virdgivare.

Inférandet av sddana interna marknader underlittades av den nya
kommunallagen (1991:900) som antogs av riksdagen 1991. For-
indringarna, som innebar att kommuner och landsting friare kunde
bestimma sin organisation, mojliggjorde f6r kommuner och lands-
ting att infora sirskilda bestillar- och utférarnimnder.

Foérindringarna som genomférdes 13g i linje med de idéer som
priglade NPM och som beskrivits tidigare.

Okade mdajligheter till entreprenad

Ar 1992 fattade riksdagen beslut om #ndringar i bla. socialtjinst-
lagen och hilso- och sjukvirdslagen som syftade till att 6ka inslagen
av konkurrens i den kommunala verksamheten. Det tydliggjordes att
kommunen eller landstinget fick sluta avtal med annan om att ut-
féora kommunens eller landstingens uppgift si linge det inte hand-
lade om myndighetsutévning."”

Samma 4r fattades dven beslut om regelindringar pd utbildnings-
omridet som mojliggjorde f6r kommuner och landsting att sluta
avtal med enskilda om att bedriva utbildning inom vissa imnes-
omriden (entreprenad).”

Y Prop. 1992/93:43, bet. 1992/93 SoU9, rskr. 1992/93:105.
20 Prop. 1992/93:230, bet. 1992/93:UbU17, rskr. 1992/93:406.
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Statsbidrag till forildrakooperativ och vinstdrivande foretag
inom barnomsorg

I bérjan av 1990-talet indrades bestimmelserna for statsbidrag sd
att fler driftsformer kunde f3 bidrag. Ar 1991 indrades reglerna s8
att dven daghem och fritidshem som igdes och drevs av personalen,
s.k. personalkooperativ kunde f3 statsbidrag.?' Aret dirp4 indrades
villkoren si att dven barnomsorg som t.ex. drevs av vinstsyftande
organisationer kunde f3 statsbidrag.”

En generell vitr till bidrag till fristiende skolor

I borjan av 1990-talet fattades flera beslut som syftade till att en-
skilda huvudmin for fristiende skolor littare skulle kunna f3 bidrag
for sin verksamhet. Ar 1991 uttalade en enig riksdag att det 4r rim-
ligt att en enskild huvudman for fristdende skola som godkints
borde f ekonomiska férutsittningar fér verksamheten.” Bakgrun-
den var att kommunerna limnade bidrag medan Skolverket beslu-
tade om godkinnande av enskilda huvudmin fér fristdende skolor.
Att en enskild huvudman blivit godkind innebar dock ingen auto-
matisk ritt till kommunalt bidrag.

Senare samma 4r beslutade riksdagen att godkinda fristiende
grundskolor skulle ha ritt till bidrag frin den kommun dir de var
verksamma. Varje elev skulle tilldelas ett belopp som motsvarade
kommunens genomsnittskostnad per elev i den egna grundskolan.
Kommunen gavs ritt att vid tilldelningen dra av hogst 15 procent av
genomsnittskostnaden 1 kommunen. Avdraget motiverades med att
kommunen har ett dvergripande ansvar fér skolvisendet och exem-
pelvis inte endast kan ta emot det antal barn som utifrdn ekonomisk
synvinkel ir mest foérdelaktigt, och méste ocksd ha beredskap att ta
emot barn som inte lingre kan eller vill gd i en fristdende skola.**

Ar 1992 beslutades om ett nytt bidragssystem for skolor 6ver
grundskolenivin som drevs 1 enskild regi. Skolorna delades upp 1
tvd grupper. Huvudmin f6r enskilda skolor som bedrev utbildning

! Prop. 1990/91:38, bet. 1990/91:SoUS.

2 Prop. 1991/92:65, bet. 1991/92:SoU12.

» Riksdagen beslutade att samtliga i en kommun skolpliktiga elever som gir i en fristdende
grundskola godkind fér vanlig skolplikt skulle riknas in i underlaget f6r det bidrag kommunen
fick frin staten. Beslutet fattades pa forslag av Utbildningsutskottet, bet. 1990/91:UbU17,
rskr. 357.

#* Prop. 1991/92:95, bet. 1991/92:UbU22, rskr. 1991/92:346.
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som motsvarade gymnasieskolan inom det offentliga skolvisendet
benimndes fristdende gymnasieskolor och kunde av regeringen for-
klaras berittigade till offentligt stod. Stédet bestod bdde av bidrag
frin elevernas hemkommuner och statligt stéd. Den andra gruppen
av skolor, vars utbildning kompletterade gymnasieskolan och var av
nationellt intresse kunde ges statligt stéd for verksamheten. Det
var utbildningar som exempelvis saknade de kirnimnen som kriv-
des inom gymnasieskolan eller krivde arbetslivserfarenhet.”
Villkoren for fristiende skolor indrades 1996. Bland annat fér-
bjods de fristdende skolorna att ta ut elevavgifter och det bestim-
des att Skolverket skulle préva om en huvudman for en fristdende
skola skulle forklaras berittigad till bidrag. Sddan forklaring skulle
inte limnas om etableringen bedémdes innebira pitagliga negativa
foljder for skolvisendet i den kommun dir skolan var beligen.*

Huslikarreformen

Ar 1993 beslutade riksdagen att alla invinare skulle ha ritt att vilja
huslikare. Huslikaren var en specialist i allminmedicin som hade ett
visst preciserat ansvar for de som valt hen till sin huslikare. Samtidigt
beslutades om fri etableringsritt for huslikare vilket innebar att alla
likare som uppfyllde kompetenskrav och accepterade de dtaganden
som gillde i landstinget skulle kunna etablera sig som huslikare.”
Denna lag upphivdes 1996 bl.a. med motiveringen att de privata vard-
givarnas arbete behdvde integreras i landstingens planerings- och
finansieringsansvar.*®

Assistansreformen

Ar 1994 tridde lagen (1993:389) om assistansersittning i kraft. Lagen
gav en enskild med behov av assistans ritt till ekonomiskt stod s3 att
hen sjilv kunde vara arbetsgivare for sina assistenter. Den enskilde
gavs dven mojlighet att anlita annan, exempelvis ett kooperativ eller
annat fristdende organ, som arbetsgivare. Det innebar att dven vinst-
syftande foretag fick mojliget att utféra assistans.

% Prop. 1992/93:230, bet. 1992/93:UbU17, rskr. 1992/93:406.
26 Prop. 1995/96:200, bet. 1996/97:UbU4.

¥ Prop. 1992/93:160, bet. 1992/93 SoU22, rskr. 1992/93:355.
28 Prop. 1994/95:195, bet, 1994/95 SoU24, rskr. 1994/95:383.
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3.2.2 Motiven till att starka konkurrens och underlatta
for privata aktorer

I det f6ljande redovisas de viktigaste motiven till de organisations
och regelforindringar som genomférdes under tidigt 1990-tal och
som syftade till 6kad konkurrens och till att underlitta enskild regi.
Redovisningen bygger pa de utredningar och propositioner som lig
till grund for férindringarna. I forarbetena férdes dock 1 huvudsak
ingen diskussion om betydelsen av om de féretag som verkade inom
vilfirdssektorerna var vinstsyftande eller inte. En forklaring till det
sistnimnda kan vara att sirskilt de beslut som berérde skolvisendet
fattades utan att frigorna utretts 1 sedvanlig ordning. Det innebar
ocksi att det inte genomférdes nigra konsekvensanalyser av forslagen
eller togs fram ndgra alternativa férslag till utformning av reformerna.

Konkurrens och privat regi bedomdes leda till 6kad effektivitet
och hijd kvalitet

Ett vanligt motiv till de reformer som genomférdes under tidigt 1990-
tal var att dstadkomma effektiviseringar. Det gillde sirskilt forslagen
om att underlitta f6r entreprenaddrift och att inféra bestillar-utférar-
modeller i kommuner och landsting. I propositionen som foreslog ett
underlittande av entreprenaddrift 1 kommuner och landsting var 6kad
effektivitet det mest framtridande motivet. I propositionen hivdades
att bristen pd konkurrens inneburit att tillgingliga resurser inte tagits
till vara pd ett effektivt sitt.” Under 1980-talet och tidigt 1990-tal
genomfordes flera studier som visade att produktivitetsutvecklingen
inom de offentligt finansierade vilfirdssektorerna varit dilig under
1960-, 1970- och 1980-talet. Vi kommer 1 avsnitt 7 att iterkomma till
dessa mitningar.

Effektivitets- eller kvalitetsargument &beropades dven for de
reformforslag som syftade till att 6ka etableringsfriheten inom
barnomsorgen, skolvisendet och sjukvirden. Den fria etablerings-
ritten inom barnomsorgen férvintades exempelvis bidra positivt
till sdvil kvalitet som kostnadseffektivitet. Konkurrens mellan hus-
likare antogs dven gynna kvaliteten pd behandlingarna.’®

¥ Prop. 1992/93:43, 5. 4.
%% Prop. 1992/93:160, s. 29.
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I propositionen som foreslog en fri etableringsritt inom barn-
omsorgen hivdades dven att vinst var ett uttryck for kostnadseffek-
ot 31
tivitet.

Mer verksambet i privat regi antogs oka valfribeten

Okad valfrihet utgjorde ett birande motiv bakom forslagen till 6kad
etableringsfrihet fér privata aktdérer inom barnomsorg, skola och
sjukvard. Milet, vad giller skolor, var att dstadkomma stérsta mojliga
frihet for barn och férildrar att vilja skola. I det ingick att kunna
vilja mellan det offentliga skolvisendet och fristiende skolor. Ritten
och mojligheten att vilja skola och att vilja sina barns utbildning
betraktades ocksd som viktig i ett fritt samhille.”

Konkurrens antogs forbittra anpassning till enskildas onskemdl

och behov

Forslaget att underlitta entreprenaddrift inom kommuner och lands-
ting motiverades med att den kommunala verksamheten, genom att
utnyttja marknadsmekanismer, 1 stérre utstrickning borde kunna
anpassas till minniskornas &nskemdl och behov.” Konkurrens-
kommittén, som regeringens forslag byggde p3, ansig att 6kad kon-
kurrens 1 kommunerna inneburit att valfriheten ¢kat och de alter-
nativa driftsformerna stimulerat till nytinkande och utveckling av
moderna arbetsmetoder.”

En delvis liknande argumentation motiverade assistansreformen.
I forarbetena framfordes att personer med funktionshinder ofta har
ett stort beroendeférhillande till omgivningen och for att f3 ett
reellt inflytande 6ver sina egna livssituationer behéver de dirfor ges
ett avgdrande inflytande 6ver vem som ska ge hjilpen.”

! Prop. 1991/92: 65, s. 4.
32 Prop. 1991/92:95, 5. 8.

» Prop. 1992/93:43, 5. 4.
3*SOU 1991:104, s. 16.

** Prop. 1992/93:159, s. 63.
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Reformerna antogs leda till 6kad mangfald, fler innovationer
och en utvecklad kommunal verksambet

Ett 6kat antal fristiende skolor bedémdes med stor sikerhet oka
antalet skolor som arbetar med en viss pedagogik eller har en kon-
fessionell inriktning. T propositionen uttrycktes iven en férhopp-
ning om att reformen skulle starta en utveckling av fristdende skolor
med andra profiler. Det kunde handla om férildrakooperativ, speci-
ella dmnesprofiler eller nedliggningshotade glesbygdsskolor som
skulle kunna f& en ny chans under nytt huvudmannaskap.’

En 6kad grad av entreprenadupphandling antogs dven bidra till att
utveckla den kommunala verksamheten, tillimpa nya produktions-
metoder, och skapa ett stdrre tjinsteutbud dn vad som var mojligt
om verksamheten drivs i kommunal regi.”’

Reformerna syftade till forbiittrad delaktighet och demokrati

Vid sidan om ovan nimnda motiv framférdes dven decentraliserings-
och demokratiargument f6ér reformerna. Forsoken med bestillar-
utférarmodeller och interna marknader motiverades med att poli-
tikerna 1 alltfor stor utstrickning kommit att bli féretridare for en
”produktionsapparat” och istillet som bestillare skulle inta ett
medborgar-, patient- eller brukarperspektiv. Den s.k. Dalamodellen
inom Dalarnas lins landsting motiverades exempelvis med att det
fanns ett behov att férindra forhillningssittet till de personer som
landstinget ir till for.*

Reformerna inom skolvisendet motiverades med att det skulle
skapa ett 6kat engagemang for skolan hos forildrar och en storre
lyhérdhet for elevers och férildrars onskemal hos skolor och kom-
muner.”

*¢ Prop. 1991/92:95, 5. 9.

7 Prop. 1992/93:43, 5. 6.

3% Siverbo, Sven, Berittelsen om Dalarna — Om heterogenitet, kontinuitet och samarbete under
Dalamodellens skugga. Kommunforskning i Vistsverige, 2002, s. 8.

** Prop. 1991/92:95, 5. 8.
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Reformerna syftade till att bittre ta tillvara personalens engagemang
och forbittra arbetsvillkoren

Ett motiv till att 6ka etableringsfriheten inom barnomsorgen var
att ge personalen storre frihet att vilja under vilka former de ville
arbeta och fler arbetsgivare att vilja mellan. Genom att ge personalen
bittre forutsittningar bedémdes ocksd mailet om full behovstick-
ning littare kunna nés.*

3.3 Privat regi och konkurrens under 2000-talet

3.3.1 Andelen verksamhet som bedrivs i enskild regi
okar i snabbare takt

Under 2000-talet har andelen verksamhet som bedrivs 1 enskild regi
okat. Ett uttryck for detta dr att antalet forvirvsarbetare 1 privata
foretag inom vdrd, skola och omsorg 6kade frén cirka 90 000 till
236 000 mellan 2000 och 2013.*" Ett annat uttryck ir utvecklingen
av kommunernas och landstingens kép av verksamhet som ¢kat be-
tydligt. Sveriges Kommuner och Landstings (SKL) sammanstill-
ning for dren 2006-2015 visar pd en tydlig 6kning pd alla de stora
vilfirdsomridena, se tabell 3.1.

0 Se prop. 1991/92: 65, s. 4, och prop. 1990/91:38, s. 4.
1 SCB, Finansiirer och utférare inom vérd, skola och omsorg.
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Tabell 3.1 Kommuner och landstings kdp av verksamhet
fran enskilda organisationer inom olika valfardsomraden
som andel av nettokostnader, 2006 och 2015

2006 (%) 2015 (%)

Kommunernas kdp av pedagogisk verksamhet*

av privata leverantérer 11,1 16,4
— varav fran privata foretag 6,6 12,5
—varav fran foreningar och stiftelser 43 4,0
— varav enskilda 0,1 0,0

Kommunernas kop av vard och omsorg®

av privata leverantérer 11,6 174
—varav fran privata firetag 9,5 15,7
—varav fran foreningar och stiftelser 1,7 1,6
— varav enskilda 0,5 0,0

Landstingens kip av halso- och sjukvard

av privata leverantorer 10,2 13,7
— varav privata foretag 9,8 13,3
—varav ideella foreningar och hushall 0,4 05

Kalla: Uppgifter fran SKL.**

Den regionala variationen vad giller privata utférare ir dock betyd-
ande. Ar 2012 fanns det ett antal kommuner som helt saknade privata
utfdrare samtidigt som andra kommuner har f3 offentliga utférare.”
Ar 2013 gick exempelvis 97 procent av férskolebarnen i Tiby i fri-
stiende forskolor, medan det 1 exempelvis Tierp inte fanns ndgra
fristdende forskolor.

Under 2000-talets forsta drtionde var omfattningen av privat
drift, mitt som andelen anstillda i privata foretag inom vilfirden,
storst i storstiderna och minst i glesbygdskommuner Det talar for att
ett storre befolkningsunderlag ger bittre forutsittningar for privata
foretag. Vissa studier visar ocksd att omfattningen av verksamhet

# Med pedagogisk verksamhet avses enligt SKL férskoleverksamhet och skolbarnsomsorg,
skolvisendet fér barn och ungdom (inklusive férskoleklass) samt vuxenutbildning.

# Med vird och omsorg avses primirvird, hilso- och sjukvird, vird och omsorg om ildre
och personer med funktionsnedsittning. I detta innefattas boende 1 sirskilda boendeformer,
hemtjinst och firdtjinst. Individ- och familje-omsorg omfattar kostnader fér socialbidrag,
institutions- och familjehemsvard,familjeritt, 6ppenvird och behandling.

* Se: Underlag fér kop av verksamhet, Dnr. Komm2016/01586-1 och Komm2016/01587-1.
* Jordahl Henrik och Richard Ohrvall, Nationella reformer och lokala initiativ i: Jordahl,
Henrik (red) Vilfirdstjinster i privat regi 2013, s. 33 ff.
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som bedrivs i privat drift ir storre 1 borgerligt styrda kommuner
varfor dven ideologiska dverviganden kan férmodas ha betydelse.*

Skolvdsendet

Antalet elever i fristdende grund- eller gymnasieskolor har 6kat i rela-
tivt snabb takt sedan millenieskiftet. Andelen elever som gick 1 fristé-
ende grundskolor 6kade frin drygt 3 till cirka 14 procent mellan lis-
dren 2000/01 och 2014/15. Inom gymnasieskolan ékade under samma
tidsperiod andelen elever i fristiende skolor frin cirka 5 till 26 procent.
De senaste dren har dock andelen elever i fristiende gymnasieskolor
legat relativt konstant.”” Andelen barn 1 fristdende forskolor kade
fran cirka 15 till knappt 20 procent mellan 2000 och 2015.* Ar 2015
drevs cirka var fjirde forskola, var sjitte grundskola och var tredje
gymnasieskola av en enskild huvudman, se tabell 3.2.

Tabell 3.2 Antalet enheter, inskrivha barn och antalet huvudman
lasaret 2015/16 i forskolan, grundskolan och gymnasieskolan
som drevs i kommunal och enskild regi

Antalet Antalet inskrivna  Antalet

enheter barn/elever huvudman
Kommunala huvudman (férskola) 7106 397 254 290
Enskilda huvudmaén (forskola) 2 668 96 642 2 049
Kommunala huvudmén (grundskola) 4012 839 981 290
Enskilda huvudmén (grundskola) 827 145471 593
Kommunala huvudmé&n* (gymnasieskola) 860 239 387 270
Enskilda huvudmén (gymnasieskola) 443 83 754 210

* Avser skolor som drevs av kommuner och av landsting.

Kalla: Sveriges officiella statistik, tabell 1 Férskole- och skolenheter/fritidshem.
Barn/elever lasaret 2015/16.

# Hartman, Laura, Inledning” i Konkurrensens konsekvenser Hartman Laura (red) 2011 s. 28,
Elinder, Mikael och Henrik Jordahl, ’Kommunpolitikers beslut och brukarnas val” i:
Jordahl, Henrik (red), Vilfirdstjinster i privat regi 2013, s. 143 {.

7 Se Skolverket, Beskrivande data 2015 — Forskola, skola och vuxenutbildning.

* Skolverket, Barn och grupper i férskolan 15 oktober 2015 (Tabell 3) Barn och grupper i
forskolan 15 oktober 2000 (Tabell 1.2).

140



SOU 2016:78 Framvixten av privata aktérer pa valfardsomradet

Hilso- och sjukvdrden

Inom hilso- och sjukvirden ir det framfor allt inom primirvirden
som andelen verksamhet som bedrivs 1 enskild regi har 6kat under
2000-talet. Enligt SKL:s sammanstillning 6kade landstingens kép av
primirvird frin privata virdgivare frin cirka 21 ull cirka 37 procent
av landstingens nettokostnader fér verksamheten mellan 2006 och
2015. Landstingens kép av specialiserad somatisk vard av privata ut-
forare l3g relativt oférindrad pd runt 8 procent av nettokostnaderna
under tidsperioden. Den privat utférda specialiserade psykiatriska
virdens andel av landstingens nettokostnader 6kade frin cirka 7 pro-
cent till cirka 10 procent mellan 2006 och 2015.%

Det ir inte mojligt att exakt ange antalet privata utférare som
bedriver hilso- och sjukvird. I det register Inspektionen for vard
och omsorg (IVO) {6r 6ver bide privata och offentliga virdgivare,
det s.k. vdrdgivarregistret ir dock trenden att antalet virdgivare
i registret 6kar.” Registret ir emellertid inte heltickande och ticker
enligt IVO:s egen skattning ungefir 70 procent av alla virdgivare
i landet.”

I en rapport frdn 2015 uppgav Virdforetagarna att det finns
drygt 12 000 f6retag inom den privata vird- och omsorgssektorn.”

Socialtjinsten

Inom socialtjinsten varierar andelen verksamhet som bedrivs i privat
regi mellan olika delomriden. Kommunernas kép av omsorg om ildre
och personer med funktionsnedsittning ¢kade frdn 11 till 17 procent
av kommunernas totala nettokostnad mellan 2006 och 2015.

Andelen verksamhet som bedrivs 1 enskild regi har 6kat pd fler-
talet av socialtjinstens verksamhetsomridden under 2000-talet vilket
visas 1 tabell 2.4. Av tabellen framgdr dven att andelen personer med
assistansersittning som fick sin assistans 1 enskild regi 6kade mellan
2000 och 2010. Okningen har direfter fortsatt och 2015 hade tvi

# SKL, Underlag for kép av verksamhet, Dnr. Komm2016/01586-1 och Komm2016/01587-1.
3% Den 26 augusti 2015 var totalt 21 898 virdgivare registrerade i detta register.

*1SOU 2015:7, s. 44. Ett ytterligare problem med statistiken ir att det inte finns nigon tyd-
lig avgrinsning av vad som ir en virdgivare. De registrerade virdgivarna kan dirfér vara sma
enheter eller hela avdelningar pi ett sjukhus, se vidare avsnitt 22 om Ekonomisk information
pa enhetsniva.

*2 Virdforetagarna, Privat virdfakta 2015, s. 29.
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tredjedelar av alla personer med ritt till assistansersittning assistans
iannan regi in kommunal.”

Inom barn- och ungdomsvarden och missbrukarvirden har an-
delen av verksamheten som drivs 1 enskild regi legat pd en relativt
konstant och hoég nivd under 2000-talet. Omkring 40 procent av
samtliga anstillda som arbetade inom barn- och ungdomsvirden
och missbrukarvirden var anstillda av en enskild huvudman under
dren 2002-2010.* SKL:s uppgifter om kommunernas kép av verk-
samhet inom dessa omrdden visar pd ett liknande ménster for
perioden 2006 till 2015.”

Tabell 3.3  Andelen omsorgsinsatser i enskild regi 2000 och 2010
for aldre- och personer med funktionshinder i procent

2000 2010
Hemtjanst till &ldre (andel av timmar) 7 19
Hemtjanst till personer med funktionshinder (andel av timmar) 6 23
Aldreboende (andel av boenden) 12 19
Boenden med sérskild service riktad till personer med funktionshinder
(andel av boenden) 23 28
Personlig assistans (andel av assistansherattigade) 34 55

Kélla: Szebehely.>

Mer aktuella uppgifter om andelen av socialgjinsten som bedrivs 1
enskild regi redovisas 1 tabell 3.4. Av uppgifterna framgdr att 6kning-
en av andelen verksamhet som bedrivs 1 enskild regi fortsatt att 6ka
efter 2010 inom vissa av socialtjinstens verksamhetsomriden.

53 Socialférsikringsrapport 2015:13 Assistansersittningens utveckling, s. 81.

> Wiklund, Stefan, ”Individ och familjeomsorgens vilfirdstjinster” i Hartman, Laura (red)
Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 127.

% SKL, Underlag f6r kép av verksamhet, Dnr. Komm2016/01586-1 och Komm2016/01587-1.
%6 Szebehely Marta, Insatser for ildre och funktionshindrade i privat regi” i Hartman, Laura
(red) Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 224.
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Tabell 3.4  Andel av socialtjdnsten som bedrevs i enskild regi 2015 férdelat
pa verksamhetsomrade och insats

Verksamhetsomrade Insats Andel i enskild regi Enhet

Insatser till personer 65 &r  Hemtjanst 24 procent Beviljade/berdknade

och aldre enligt SOL hemtjénsttimmar
Sarskilt boende 19 procent Personer
Korttidshoende 12 procent Dygn

Insatser till personer under Hemtjénst 33 procent Beviljade/berdknade

65 &r med funktions- hemtjansttimmar

nedsattning enligt SOL Sarskilt boende 27 procent Personer
Korttidshoende 44 procent Dygn

Vard av unga och barn HVB med stdd av SOL 53 procent (2014) Placeringar
HVB med stod av LVU ~ 80 procent (2014) Placeringar

Kélla:SKL.

Liksom inom hilso- och sjukvirden ir det inte mojligt att exake
ange hur minga privata utférare som bedriver verksamhet inom
socialtjinsten eller andelen av verksamheten som utférs av privata
aktorer. IVO anger dock att det 2014 fanns 10 015 registrerade
verksamheter inom socialtjinsten och 2 373 enskilda verksamheter
inom LSS. Den 6vergripande trenden ir att antalet dkar. >

3.3.2  Verksamheter drivs i allt storre utstrackning
i associationsformer med vinstsyfte

Som framgdr av tabell 3.1 bestdr 6kningen av kommunernas och
landstingens kostnader fér kop av verksamhet mellan 2006 och
2015 framfor allt av att kdpen fran privata foretag dkat.

Inom skolvisendet visar Skolverkets statistik att aktiebolaget var
den vanligaste associationsformen. Aktiebolaget var sirskilt vanligt
inom gymnasieskolan under tidsperioden 2009-2013 di 85 procent
av alla elever som gick i en fristdende gymnasieskola gick 1 en skola
som drevs av ett aktiebolag.® Aktiebolagsformen var iven den
vanligaste driftsformen for fristdende grundskolor 2013. Cirka tvd
tredjedelar av alla elever som gick i en fristiende grundskola gick i en

5 IVO, Arsredovisning 2014 s. 23 och 25.
%% Skolverket, Privata aktdrer inom férskola och skola, rapport 410, 2014, s. 50.
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skola som drevs av ett aktiebolag. Resterande tredjedel av eleverna
gick nistan uteslutande 1 grundskolor som drevs av stiftelser, ideella
foreningar och ekonomiska féreningar. Antalet och andelen elever
som gick vid en fristiende grundskola som drevs av ett aktiebolag
okade tydligt mellan 2009 och 2013.” Fér fristiende forskolor var
2013 den ekonomiska féreningen den vanligaste associationsformen
(43 procent av barnen) f6ljt av aktiebolaget (38 procent av barnen).®
Aktiebolagen ir vanliga bland huvudmin som driver fler in en for-
skola. Ekonomiska féreningar och ideella foreningar drivs ofta av
forildrakooperativ.®!

Nigon 6vergripande statistik om vilka associationsformer som
privat hilso- och sjukvird och socialtjinstverksamhet bedrivs inom
finns inte. Som framgdtt dr det dock ovanligt att landstingen képer
hilso- och sjukvdrd av andra icke-offentliga organisationer in privata
foretag. Enligt ESO-rapporten Konkurrens, kontrakt och kvalitet —
hilso- och sjukvérd i privat regi (2014:5) ir det frimst antalet an-
stillda inom aktiebolag inom den privat utférda vdrden som okat
under perioden 1995-2009, medan antalet anstillda inom andra fore-
tagsformer varit relativt konstant. De icke-vinstsyftande aktorerna,
sdsom ekonomiska féreningar och stiftelser, tycks enligt rapporten
inte ha gynnats av upphandlingsférfarande eller andra former av
privatiseringar av virdverksamhet. Inom virdvalssystem fér allmin-
likarverksamhet dr marknadsandelen for icke-vinstsyftande aktorer
marginell.*

Den 6kning av enskilda assistansanordnare som intriffat under
2000-talet bestdr ocksd i stort sett helt i att privata foretag 1 allt storre
utstrickning anlitats som anordnare av assistans.

3.3.3 Koncerner har vuxit i storlek

Under 2000-talet har det skett en dgarkoncentration 1 och med att
nationella koncerner képer upp mindre aktdrer och i allt storre ut-
strickning bedriver verksamhet i minga kommuner, landsting och
regioner.

59 Ibid 2014, s. 31 och 50.

0 Ibid, s. 21.

¢! Ibid, s. 20.

62 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi och Myndigheten for virdanalys 2014:5.
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Inom skolvisendet har framfor allt mindre utbildningsforetag
eller skolor képts upp.” Fortfarande driver dock flertalet enskilda
huvudmin endast en forskola, grundskola eller gymnasieskola.**
Enligt Skolverket skedde en utveckling i riktning mot stora koncern-
dgda aktiebolag under perioden 2005-2009.% Denna utveckling har
fortsatt inom grundskolan de senaste &ren.® Utvecklingen har
inneburit att de stora aktdrerna har vuxit och att vissa pedagogiska
koncept fitt ett stdrre genomslag. Exempelvis hade Internationella
Engelska skolan 2013 nistan lika minga elever i sina skolor som
Uppsala kommun.*’

Inom skolvisendet drev de tio stérsta huvudminnen, inom respek-
tive omrdde, 2013 en tiondel av alla fristdende férskolor (247 stycken),
en femtedel av alla fristdende grundskolor (155 stycken) och en
tredjedel av alla fristdende gymnasieskolor (153 stycken).®® Ser man
till andelen elever 1 grund- och gymnasieskolan ir de stora enskilda
huvudminnens andelar innu stérre. Mer dn var tredje elev vid en fri-
stdende grund- eller gymnasieskola gick i ndgon av de tio storsta
huvudminnens skolor.”” Ungefir en tiondel av de enskilda huvudmin-
nen inom férskolan bedrev ocksd verksamhet inom grundskolan.”

Att en enskild skolhuvudman ingdr i en koncern ir sirskilt van-
ligt inom gymnasieskolan dir 44 procent av de enskilda huvud-
minnen ingick 1 en koncern 2013. Inom grundskolan och férskolan
var motsvarande andelar samma 4r 16 respektive 5 procent.”" Ser
man till andelen elever var det cirka en tredjedel av de elever som
gick 1 fristdende grundskola och cirka tvi tredjedelar av de som gick
1 en fristdende gymnasieskola som 2013 gick 1 en koncernigd fri-
skola.”” AcadeMedia AB som ir den stérsta koncernen inom skol-
visendet ansvarade samma 4r f6r mer n en tiondel av de elever som

© SKL, 2014, Kép av verksamhet, s. 45.

¢ Av de enskilda huvudminnen bedrev 93 procent verksamhet vid endast en férskola,
92 procent endast vid en grundskola och 80 procent endast vid ett gymnasium.

% Skolverket, Enskilda huvudmin och skolmarknadens dgarstrukturer, 2012, s. 61.

% Antalet enskilda huvudmin som ingick i en koncern ékade i antal frin 73 till 91 mellan
2009 och 2013.

7 Skolverket, Privata aktérer inom forskola och skola, 2014, s. 28.

%8 Skolverket, Privata aktorer inom forskola och skola, 2014.

® Skolverket, Privata aktorer inom foérskola och skola, 2014, s. 27-28 och 44—46.

70 Skolverket, Privata aktorer inom forskola och skola, 2014, s. 18 f.

7t Skolverket, Privata aktorer inom férskola och skola, 2014, s. 22, 36 och 52.

72 Skolverket, Privata aktorer inom forskola och skola, 2014, s. 36 och 52.
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gick 1 en fristdende grundskola och en fjirdedel av de som gick i en
fristdende gymnasieskola.”

Inom hilso- och sjukvdrden svarade de tre storsta privata akts-
rerna, Capio, Praktikertjinst och Aleris, f6r 51 procent av lands-
tingens kop av privata hilso- och sjukvirdstjinster 2013.”* Inom
hilso- och sjukvirden finns det ocksd minga mindre privata aktérer,
bla. de s.k. taxelikarna.” Enligt en rapport frdn Virdforetagarna
hade 2013 &ver 11 000 av féretagen 0-19 anstillda medan 59 stycken
har fler dn 250 anstillda.”

Inom den vird och omsorg som kommunerna képer av privata
foretag dominerade 2013 sju koncerner dir de stdrsta var Attendo,
Ambea och Humana. De tio storsta féretagen stod for cirka 62 pro-
cent av kommunernas totala kép av omsorgstjinster 2013.”

3.3.4  Andringar i regelverk under 2000-talet

Under 2000-talet har férindringar av de nationella regelverken
genomforts som kan ha pdverkat utvecklingen av andelen verksam-
het som bedrivs 1 enskild regi.

Driftsformer for sjukbus

Bestimmelserna om 1 vilka driftsformer som sjukhus fir drivas i har
indrats flera gdnger under 2000-talet. Ar 2000 beslutade riksdagen
om begrinsningar av landstingens ritt att éverlimna driften av vissa
sjukhus till intressenter med syfte att skapa vinst 3t dgare. Begrins-
ningarna motiverades med att det var viktigt att inte kommersiella
intressen tillits ta 6verhanden och att det dr nodvindigt att reglera i
vilka verksamheter inom hilso- och sjukvirden vinstsyftande foretag
far fsrekomma. Den divarande regeringen bedémde att det fanns en
risk att vrden anpassades mer efter hur resursstarka patienterna var
och mindre efter de medicinska behoven. I den aktuella propositio-
nen framhéll dock regeringen vikten av mingfald av virdgivare och

73 Skolverket, Privata aktorer inom férskola och skola, 2014, s. 38 och 54.

7* SKL, K&p av verksamhet — Kommuner, landsting och regioner 2006-2014, s. 51.
7> Likare som har virdavtal med stéd av lagen (1993:1651) om likarvardsersittning.
76 Virdforetagarna, Privat vardfakea, 2015, s. 25.

77 SKL, K&p av verksamhet — Kommuner, landsting och regioner 2006-2014, s. 49.
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att landstingen 1 storre utstrickning bér engagera privata, koopera-
tiva och ideella aktérer i primirvirden.”

Efter valet 2006 togs inskrinkningarna i landstingens mojlig-
heter att 6verlimna driften av vissa sjukhus bort av riksdagen. For-
indringen syftade till att férbittra férutsittningarna fér mingfald
for att dirigenom bidra till en mer effektiv hilso- och sjukvédrd. En
dkad méngfald angavs dven bidra till férbittrad ullginglighet och
valfrihet f6r medborgarna. Alternativa driftsformer bedémdes dven
ge positiva effekter 1 form av tydligare organisation, mil och ledar-
skap, vilket ansigs behovas for att klara av att attrahera arbetskraft
till hilso- och sjukvirden i framtiden.”

Fri etableringsritt for forskolor och fritidshem

Riksdagen beslutade 2006 att en kommun ska vara skyldig att
limna tillstidnd att bedriva enskild férskola eller fritidshem om vissa
angivna kvalitetskrav dr uppfyllda. Det beslutades dven att kommu-
nen, om tillstdnd finns och verksamheten ir 6ppen fér alla barn,
ocksg kan limna bidrag till verksamheten.®

Forindrade villkor for fristdende skolor

Ar 2009 fortydligades bidragsreglerna for fristdende skolor i syfte
att fristdende och kommunala skolor skulle ges likvirdiga ekono-
miska férhillanden. Kommunerna skulle inte lingre kunna triffa
dverenskommelser om bidragets storlek.”’ Den divarande rege-
ringen ansdg att likvirdiga ekonomiska villkor var en férutsittning
for en verklig valfrihet f6r barn och férildrar.*

Strivan efter att skapa lika villkor mellan kommunala och frist3-
ende huvudmin priglar dven den nya skollagen (2010:800) som
bérjade tillimpas 2011. Bestimmelserna 1 lagen skulle s3 ldngt som
mojligt vara gemensamma fér fristiende och kommunala huvudmin. *

78 Prop. 2000/01:36 och prop. 2004/05:145.

7% Prop. 2006/07:52.

802005/06:UbU13.

81 Se prop. 2008/09:171. Tidigare gillde att bidrag till fristdende grundskolor skulle ges enligt
samma grunder som tillimpas {6r kommunens egna skolor utifrin skolans dtagande och elever-
nas behov. Fér gymnasieskolan gillde att bidraget skulle bestimmas efter éverenskommelse
mellan respektive elevs hemkommun och den fristiende skolan.

82 Prop. 2008/09:171, s. 25.

% Prop. 2009/10:165.
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Lagen om valfribetssystem

Lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) tridde i kraft den
1 januari 2009.** LOV reglerar vad som ska gilla fé6r de kommuner
och landsting som vill konkurrensutsitta kommunala och lands-
tingskommunala verksamheter genom att 6verldta valet av utférare
av stdd, vird- och omsorgstjinster till brukaren eller patienten.
Valfrihetssystem ir ett alternativ till upphandling enligt lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och kan tillimpas pd
bl.a. omsorgs- och stédverksamhet for ildre och fér personer med
funktionsnedsittning samt p4 hilso- och sjukvardstjinster.

Ar 2010 inférdes en skyldighet fér landstingen att erbjuda vard-
valssystem i primirvirden. Kravet i lagen innebir en fri etablerings-
ritt for de privata utforare som uppfyller kraven for att {8 delta
i1vardvalssystemet. Som skil for att gora systemet obligatoriskt
framhélls 1 férarbetena bl.a. att utvirderingar visat att det fanns bris-
ter vad gillde tillginglighet och att patienterna saknade ullrickligt
inflytande och méjligheter att pdverka sin situation. Patienternas
mojligheter att 8 vird 1 tid och att sjilva vilja virdgivare och vérd-
tillfille behovde dirfor stirkas ytterligare, samtidigt som mangfald
inom virden behévde stimuleras.”

3.4 Sammanfattning och slutsatser

Som framgdtt har det sedan 1980-talet skett en 6kning av andelen
av den offentligt finansierade vilfirden som bedrivs 1 enskild regi
oavsett pd vilket sitt det mits. Inom HVB-hem, och delvis inom
barnomsorgen, inleddes 6kningen under 1980-talet. Inom &vriga
omrdden inleddes dkningen under 1990-talet och accentuerades
efter millennieskiftet. Det sistnimnda giller i synnerhet {6r grund-
och gymnasieskolan. Inom hilso- och sjukvirden har andelen verk-
samhet som bedrivs 1 enskild regi 6kat 1 lingsammare takt dn inom
ovriga vilfirdsomrdden. Inom detta omrdde har dock, historiskt
sett, en storre andel av verksamheten bedrivits 1 enskild regi.

En férutsittning for den 6kade andelen verksamhet 1 enskild regi
var de forindringar av de nationella regelverken som beslutades av

8 Prop. 2008/09:29, bet. 2008/09:SoU5, rskr. 2008/09:61.
% Prop. 2008/09:74 s. 26.
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riksdagen i borjan av 1990-talet. Den relativt kraftiga kningen av
enskild regi som skett efter millennieskiftet kan, rimligtvis, bara delvis
hirledas till regelforindringar som genomférts under 2000-talet. For-
klaringarna miste dven sokas 1 hur kommuner, landsting och féretag
pa omradet valt att agera. Det kan konstateras att kningen av andelen
verksamhet som bedrivs 1 enskild regi nistan helt kan hirledas ll att
de vinstsyftande foretagens andel av verksamheterna har okat. Dessa
foretag ingdr 1 allt storre utstrickning dven 1 nationellt 6vergripande
koncerner som strivat efter att viixa 1 storlek.

Okad effektivitet och kvalitet har varit viktiga motiv bakom de
férindringar som mojliggjort en dkad andel av enskild regi och vinst-
syftande foretag. Vi kommer i avsnitt 7 att dterkomma till frigan om
det okade inslaget av enskild regi och vinstsyftande foretag har for-
bittrat effektiviteten och kvaliteten inom de olika vilfirdsomridena.

Ett annat motiv till forindringarna var att oka valfriheten for
brukarna och att 6ka mangfalden av aktérer som ir verksamma inom
vilfirden. Att valfriheten pd médnga vilfirdsomriden 6kat ir tyd-
ligt. Nir det giller m&ngfalden dr det dock tydligt att det inte blev
som den ddvarande regeringen tinkte sig i bérjan av 1990-talet. Nir
exempelvis bestimmelserna om fristdende skolor beslutades antog
den ddvarande regeringen att det frimst skulle leda till att skolor med
en viss pedagogik eller konfessionell inriktning skulle ¢ka i antal.
I stillet har stora vinstsyftande koncerner kommit att driva en allt
storre del av vilfirdsverksamheterna.

Rent allmint priglas de beslut som fattades i borjan av 1990-
talet av en stark dvertygelse om virdet av konkurrens och valfrihet.
Att utvecklingen mot allt fler stora vinstsyftande foretag inte for-
utsdgs kan ha att gora med denna overtygelse. Ett uttryck for detta
ir att besluten om en friare etableringsritt inom barnomsorg och
skola fattades utan att féregiende utredningar och konsekvens-
analyser genomférdes.
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4 Nuvarande reglering i valfarden

4.1 Skolvasendet

I detta avsnitt beskrivs hur skolvisendet ir reglerat och hur privat
verksamhet ir reglerad inom detta omride. Enligt direktivet ska utred-
ningen, férutom att foresld regler f6r all verksamhet inom skolvisen-
det, 6verviga om det finns behov av att reglera sirskilda utbild-
ningsformer och annan pedagogisk verksamhet som ligger vid sidan
om skolvisendet. Avsnittet inleds dirfér med en beskrivning av vad
som innefattas i skolvisendet och vilka verksamheter som 1 6vrigt
kan komma att beréras av uppdraget.

4.1.1 Verksamheter som omfattas av utredningens uppdrag

Skolvisendet omfattar enligt 1 kap. 1§ skollagen (2010:800) skol-
formerna férskola, férskoleklass, grundskola, grundsirskola, special-
skola, sameskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola, kommunal vuxen-
utbildning och sirskild utbildning fér vuxna. I skolvisendet ingdr
ocks3 fritidshem som kompletterar utbildningen i férskoleklassen,
grundskolan, grundsirskolan, specialskolan, sameskolan och vissa
sirskilda utbildningsformer.

Vid sidan om skolvisendet finns sirskilda utbildningsformer
och annan pedagogisk verksamhet, som regleras i 24 och 25 kap.
skollagen. Det handlar om:

e internationella skolor,
e utbildning vid sirskilda ungdomshem,
e utbildning for intagna i kriminalvirdsanstalt,

¢ utbildning vid folkhégskola som motsvarar utbildning i1 svenska
f6r invandrare,
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e utbildning f6r barn och elever som virdas pd sjukhus eller annan
motsvarande institution,

e utbildning i hemmet eller p& annan limplig plats,
e annat sitt att fullgora skolplikten,

e pedagogisk omsorg som erbjuds i stillet for férskola eller fritids-
hem,

e oppen forskola eller fritidsverksamhet och

e omsorg under tid d3 férskola eller fritidshem inte erbjuds (t.ex.
s.k. nattis).

Vi kommer i avsnitt 10.3 att dterkomma till frigan om vilka av dessa
sirskilda utbildningsformer som ska omfattas av utredningens olika
forslag.

4.1.2 Ansvar for skolvdasendet

Ansvaret {6r skolvisendet ir férdelat mellan offentliga och enskilda
huvudmain, samt statliga myndigheter.

Huvudmidnnen har ansvar for verksambeten

Huvudmannen ansvarar {6r att utbildningen genomfors i enlighet
med bestimmelserna 1 skollagen (2010:800) eller enligt de fore-
skrifter som har meddelats med st6d av lagen och de bestimmelser
for utbildningen som kan finnas i andra férfattningar, 2 kap. 8 § skol-
lagen.

Det finns 1 huvudsak kommunala och enskilda huvudmin, men
jven staten och landstingen kan vara huvudmin for vissa skolformer
inom skolvisendet, 2 kap. 3 och 4 §§ skollagen. Med enskilda avses
enligt forarbetena till skollagen bolag, féreningar, stiftelser, regi-
strerade trossamfund eller enskilda individer.'

Kommunal vuxenutbildning (komvux) och sirskild utbildning
for vuxna (sirvux) kan endast ha offentliga huvudmin.” Oftast ir

! Prop. 2009/10:165 s. 643.
2 Utbildning i svenska fér invandrare (sfi) var tidigare en egen skolform men ingir sedan
1 juli 2016 1 komvux.
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det kommuner som ir huvudmin f6r dessa verksamheter men under
vissa omstindigheter kan dven landsting vara huvudmin f6r sidan
utbildning, 2 kap. 3 § skollagen. Kommunerna kan vilja att upp-
handla sidan verksamhet.

Kommunerna har ett 6vergripande ansvar

Vid sidan om sitt ansvar som huvudman {6r kommunalt drivna skol-
enheter har kommunerna ett 6vergripande ansvar f6r skolvisendet i
kommunen. De har bl.a. ansvar for att fatta beslut om mottagande i
grund- och gymnasiesirskola och fér att skolpliktiga elever fullgor
sin skolplikt dven om de inte gir i kommunens egen grundskola,
s.k. skolpliktsansvar, 7 kap. 5 och 21 §§ skollagen. Det &vergrip-
ande ansvaret innebir att kommunen alltid miste ha en beredskap
for att tillhandah&lla utbildning till alla som har ritt till det. En skol-
pliktig elevs hemkommun maéste exempelvis kunna ta emot en elev
om denne viljer att sluta vid en fristdende skola eller om den frista-
ende skolan ligger ned sin verksamhet.

Kommunen prévar dven en enskilds ansékan om att godkinnas
som huvudman fér fristdende férskolor och vissa fritidshem. Kom-
munen provar utdver detta ansdkningar frin enskilda om bidrag for
sddan pedagogisk omsorg som erbjuds i stillet for forskola eller
fritidshem, det som i tidigare lagstiftning benimndes familjedaghem.’
Kommunen har iven ansvar for tillsynen av sidana huvudmin,
26 kap. 4 §§ skollagen.

Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen fér varje
barn eller elev vid en fristiende forskola eller skola. Bidraget bestar
av ett grundbelopp och 1 vissa fall ett tilliggsbelopp. Bidrag frin
hemkommunen till fristdende skolor och férskolor samt fritidshem
och pedagogisk omsorg regleras 1 8 kap. 21 §, 9 kap. 19 §, 10 kap.
37§, 11 kap. 36 §, 14 kap. 15 §, 16 kap. 52 §, 17 kap. 31 och 35 §§,
19 kap. 45 § och 25 kap. 10 § skollagen. I 14 kap. skolférordningen
(2011:185) finns det ocksd bestimmelser om bidrag till enskilda
huvudmin f6r dessa verksamheter.

* Prop. 2009/10:165 s. 525 {.
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De statliga myndigheternas ansvar

Statens skolinspektion och Statens skolverk har uppgifter som ir av
sirskild betydelse for regleringen av skolvisendet. Skolinspektio-
nen ska genom granskning av huvudmin och verksamheter verka
for att alla barn, elever och vuxenstuderande fér tillgdng till en lik-
virdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet 1 en trygg
miljo. Myndigheten har ansvar fér att préva ansdkningar frdn en-
skilda att godkinnas som huvudmin f6r en fristdende skola. Myndig-
heten har dven ansvar for tillsynen av bide enskilt och offentligt be-
driven utbildningsverksamhet inom skolvisendet. Ansvaret for att
proéva ansdkningar och for tillsynen giller dock inte de verksam-
heter som kommunerna har ansvar for.

Skolverket dr forvaltningsmyndighet f6r skolvisendet och ska
frimja att alla barn, elever och vuxenstuderande fir tillgdng till en
likvirdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en
trygg milj6. Myndigheten har bl.a. ansvar {or att pd nationell nivd
folja och utvirdera skolvisendet, 26 kap. 24 § skollagen. Skolverket
ir ocksd statistikansvarig myndighet for skolvisendet, 2 § och bilaga
till férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.

Reglering av privata aktorer inom skolvisendet

Privata aktorer inom det offentligt finansierade skolvisendet kan
antingen godkinnas som huvudmin eller utféra uppgifter pd upp-
drag av en offentlig huvudman genom att ett entreprenadavtal upp-
rittas. Enskilda f&r godkinnas som huvudmin foér skolformerna
forskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola samt fritidshem, 2 kap. 5 § skollagen. I detta fall
ir de huvudmin foér verksamheten. Likanande regler finns for en-
skilda som bedriver pedagogisk omsorg.

Nir en huvudman &verlimnar uppgifter genom entreprenad
innebir det att en kommun, ett landsting eller en enskild huvud-
man, med bibehdllet huvudmannaskap, sluter avtal med en enskild
fysisk eller juridisk person om att utféra uppgifter inom utbildning
eller annan verksamhet enligt skollagen, 23 kap. 1 § skollagen. I skol-
lagen finns begrinsningar av vilka uppgifter som fir éverlimnas
genom entreprenad. Som huvudregel fir endast uppgifter som inte
ir hinforliga till undervisningen 6verlimnas pd entreprenad inom
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grundskolan, grundsirskolan, gymnasieskolan och gymnasiesirskolan,
utdver modersmélsundervisning eller studiehandledning pd moders-
mélet. Inom gymnasieskolan fir uppgifter som avser undervisning 1
karaktirsimnen som har en yrkesinriktad eller estetisk profil éver-
limnas pd entreprenad, 23 kap. 3 och 4 § skollagen. Nir det giller
komvux och sirvux fir emellertid hela verksamheten upphandlas.

4.1.3  Kontroll av privata aktorer

Kontrollen av privata aktorer skiljer sig &t beroende pd om det ir
friga om en enskild huvudman eller en privat utférare som driver
verksamhet pd uppdrag av en huvudman.

Kontroll av enskilda huvudmin

Som redan nimnts provar Skolinspektionen eller kommuner en-
skildas ansokan om huvudmannaskap for fristdende skola respek-
tive férskola. Ett beslut om godkinnande innebir att huvudmannen
for en fristdende forskola eller skola har ritt till bidrag frin elevernas
eller barnens hemkommuner.

Om en befintlig huvudman vill utéka sin verksamhet till fler
skolenheter, fler drskurser, fler program eller med en annan skol-
form idn den huvudmannen redan bedriver krivs en ansékan om ut-
okat godkinnande.

Godkinnande ska limnas om den enskilde har férutsittningar
att folja de foreskrifter som giller for utbildningen och om utbild-
ningen inte innebir pitagliga negativa féljder pd ling sikt for elev-
erna eller f6r den del av skolvisendet som anordnas av det allminna
1 den kommun dir utbildningen ska bedrivas. I férarbetena anges som
exempel pd pitagliga negativa f6ljder att kommunen skulle tvingas
ligga ned en befintlig kommunal skola och att detta skulle medfora
att avstdndet till nirmaste skola avsevirt skulle 6ka for elever 1 kom-
munen.’ For att effekter ska anses vara pitagligt negativa ska de antas
bestd pa ling sikt (fem &r har ansetts vara ett riktmirke).” Den om-
stindigheten att en kommun kan tvingas att planera om och gora

* Prop. 1995/96:200 s. 53.
® Prop. 2009/10:157 s. 21.
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omférdelningar i sin egen skolverksamhet 1 ett kortare perspektiv
anses inte vara tillrickligt f6r att neka huvudmannen godkinnande.
Nir Skolinspektionen handligger drenden om godkinnande ska
den kommun dir utbildningen ska bedrivas ges tillfille att yttra sig.
Om det handlar om en gymnasieskola ska dven omgivande kom-
muner ges tillfille att yttra sig. Om godkinnandet avser forskole-
klass, grundskola eller grundsirskola krivs dven att elevunderlaget
ir tillrickligt for att verksamheten ska kunna bedrivas ldngsiktigt,
2 kap. 5 § skollagen.

Ett beslut som innebir att den enskilde godkinns som huvudman
ska avse utbildning vid en viss skolenhet eller férskoleenhet, 2 kap.
5 § skollagen. Enligt skollagen omfattar en skolenhet eller férskole-
enhet verksamhet i en eller flera byggnader som ligger nira var-
andra och till enheten knuten verksamhet som inte bedrivs i nigon
byggnad, 1 kap. 3 § skollagen. Skolverket for ett skolenhetsregister
vars syfte r att ligga till grund for insamling av officiell statistik f6r
skolvisendet.

Det férekommer att befintliga fristdende forskolor och skolor
byter huvudman, dvs. att den fysiska eller juridiska person som ur-
sprungligen fitt godkinnandet {6r en skolenhet ersitts av en annan
huvudman. Foér att den nya huvudmannen ska {8 bedriva verksamhet
krivs ett nytt godkinnande. Om en huvudman képs upp genom
aktiedverlitelse krivs emellertid inte nigot nytt godkinnande efter-
som huvudmannen alltjimt ir densamma. I dessa fall sker alltsd inte
ndgon ny provning och det krivs inte heller ndgon anmilan om for-
indrade dgarférhillanden till Skolinspektionen eller till kommunen.

En kommun dir en enskild bedriver pedagogisk omsorg som er-
bjuds i stillet for forskola eller fritidshem kan efter ansékan besluta
att huvudmannen har ritt till bidrag. Bidrag ska limnas om huvud-
mannen har férutsittningar att f6lja de foreskrifter som giller for
motsvarande offentlig verksamhet, verksamheten inte innebir pa-
tagliga negativa foljder f6r kommunens motsvarande verksamhet,
verksamheten ir 6ppen for alla barn och avgifterna inte ir oskiligt
hoga.

Varken Skolinspektionen eller kommunerna kan stilla sirskilda
kvalitetskrav som gdr utdver kraven i skolférfattningarna, utan ska
limna godkinnande till alla som uppfyller kraven i skollagen.
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Krav pa privata utforare (entreprenader)

Som nimnts tidigare kan privata aktdrer iven utféra uppgifter pd
uppdrag av en annan huvudman genom att ett entreprenadavtal
upprittas. I skollagen uppstills inga krav som riktar sig specifikt till
privata utforare eftersom ansvaret for den verksamhet som utférs
vilar p& den huvudman som slutit avtalet med den privata utféraren.
Det ir alltsi huvudmannen, oftast kommunen, som ansvarar for att
stilla relevanta krav pd verksamheten. Liksom vid éverlimnandet av
t.ex. hilso- och sjukvirdsverksamhet ansvarar huvudmannen for
uppféljning och utvirdering.

Tillsyn

Tillsyn av privata aktorer utdvas frimst av Skolinspektionen och av
kommuner nir det giller pedagogisk omsorg, fristiende forskolor
och vissa fritidshem.*

Med tillsyn avses enligt skollagen en sjilvstindig granskning
som har till syfte att kontrollera om den verksamhet som granskas
uppfyller de krav som foljer av lagar och andra foreskrifter. T till-
synen ingdr att fatta de beslut om dtgirder som kan behovas for att
den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta fel som upp-
tickts vid granskningen, 26 kap. 2 § skollagen.

Tillsynsmyndigheterna har tillgdng till ett antal sanktionsmojlig-
heter. Myndigheterna kan, om ett féreliggande inte har foljts och
missfoérhillandet ir allvarligt, bl.a. dterkalla ett godkinnande eller ett
beslut om ritt till bidrag som myndigheten har meddelat, 26 kap.
13 § skollagen.

Enligt 26 kap. 3 § skollagen omfattar Skolinspektionens tillsyns-
ansvar bla. tillsyn 6ver skolvisendet. Savil fristiende skolor som
skolor med offentlig huvudman omfattas av Skolinspektionens till-
syn, och tillsynen omfattar dven utbildning som ir utlagd p2 entre-
prenad. Vad giller entreprenad ir dock ansvaret att kontrollera
kommunen som huvudman.

¢ Dirutdver utdvar flera andra myndigheter tillsyn &ver skolvisendet i olika avseenden.
Inspektionen for vdrd och omsorg utévar exempelvis tillsyn éver elevhemsboende vid Rh-
anpassad utbildning, specialskolan och viss utbildning for elever med utvecklingsstérning
som bedrivs enligt avtal med staten, 26 kap. 5 § skollagen.
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Kommunerna utévar tillsyn 6ver férskolor och fritidshem vars
huvudman kommunen har godkint samt pedagogisk omsorg vars
huvudman kommunen har férklarat ha ritt till bidrag, 26 kap. 4 §
skollagen.” Skolinspektionen granskar emellertid hur kommunerna
utdvar sin tillsyn av den enskilt bedrivna verksamheten.

4.2 Halso- och sjukvarden
4.2.1 Verksamhet som omfattas av uppdraget i direktivet

Utredningens uppdrag omfattar verksamhet som regleras i hilso-
och sjukvirdslagen, (1982:763), HSL. En konsekvens av att endast
verksamhet enligt HSL ska utredas ir att utredningens uppdrag inte
omfattar tandvird som frimst regleras i tandvirdslagen (1985:125).
Hilso- och sjukvird definieras enligt lagen som &tgirder for att
medicinskt forebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador.
Till hilso- och sjukvidrden hor dven sjuktransporter och omhinder-
tagande av avlidna, 1 § HSL. I en lagrddsremiss har féreslagits en ny
HSL.* Oversynen ir huvudsakligen lagteknisk.

Hilso- och sjukvard delas in i sluten vdrd som ges till patienter
under intagning i virdinrittning, dvs. vanligtvis sjukhus, och é6ppen
vird. Primirvarden ir en del av den 6ppna virden och ska utan av-
grinsning vad giller sjukdomar, dlder eller patientgrupper svara for
behovet av sidan grundliggande medicinsk behandling, omvardnad,
forebyggande arbete och rehabilitering som inte kriver sjukhusens
medicinska och tekniska resurser eller annan sirskild kompetens,
58§ HSL. Vad som anses vara primirvard varierar geografiskt och
over tid.

4.2.2  Ansvaret for hdlso- och sjukvarden

Landstingen har det huvudsakliga ansvaret for att tillhandah&lla hilso-
och sjukvird. Mélet for hilso- och sjukvirden ir en god hilsa och en
vard pd lika villkor for hela befolkningen. Den som har det storsta
behovet av hilso- och sjukvard ska ges foretride till virden, 2 § HSL.

’De nimnda verksamheterna omfattas av kommunens tillsynsansvar utom nir det giller
tillsyn 6ver 6 kap. skollagen om krinkande behandling, dir Skolinspektionen utévar tillsyn.
% Lagradsremiss 22 juni 2015 En ny Hilso- och sjukvirdslag.
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Av 3 § HSL framgdr att landstingen ska erbjuda en god hilso- och
sjukvird 4t bl.a. alla dem som ir bosatta i landstinget. Ansvaret om-
fattar dven vissa andra, bl.a. vissa EU-medborgare som ir frvirvs-
verksamma eller registrerade som arbetssokande 1 landstinget (3 §
och 3 ¢ § HSL). Landstingens ansvar omfattar bide primirvirden,
den 6ppna specialiserade virden och slutenvirden.

Landsting ska dven erbjuda 6ppen vird 3t patienter som omfattas
av ett annat landstings ansvar for hilso- och sjukvird om patient-
erna viljer vird 1 landstinget, 4 § HSL. Landstingets ansvar om-
fattar emellertid inte sddan hilso- och sjukvird som en kommun
har ett uttryckligt ansvar for.

Kommunerna ansvarar for att erbjuda hilso- och sjukvird till de
personer som bor 1 vissa sirskilda boendeformer och som deltar i
dagverksamhet. Alla landsting utom Stockholms lins landsting har
dessutom limnat 6ver den hilso- och sjukvird som ges i hemmet,
s.k. hemsjukvérd, till kommunerna. I kommunernas ansvar ingir
inte hilso- och sjukvird som ges av likare, 3 och 18 §§ HSL.

Staten ansvarar bl.a. f6r viss hilso- och sjukvérd som ska ges till
intagna i fingelser, 9 kap. fingelselagen (2010:610) och skolhuvud-
minnen ansvar fér att eleverna erbjuds viss hilso- och sjukvird inom
elevhilsan, 2 kap. 25-27 §§ skollagen (2010:800).

Inom hilso- och sjukvird ska en verksamhetschef ansvara for
verksamheten och sikerstilla att patientens behov av trygghet,
kontinuitet, samordning och sikerhet i virden tillgodoses, 29 och
29 a§§ HSL. I kommunal hilso- och sjukvdrd ska det finnas en
sjukskoterska som har det medicinska ansvaret i verksamheten,
24 § HSL. Inom hilso- och sjukvirden finns det dven vissa sirskilt
reglerade yrken, t.ex. likare och sjukskoterskor, som har en sjilv-
stindig yrkesfunktion med ett sirskilt ansvar foér patienternas siker-
het 1 virden. All hilso- och sjukvirdspersonal bir ett eget ansvar
for hur de fullgor sina arbetsuppgifter, 6 kap. 2 § patientsikerhets-
lagen (2010:659) (PSL).

Huvudmannens ansvar

Kommunallagen ger landsting och kommuner en stor frihet att
organisera verksamheten pd det sitt de anser leda till biast uppfyl-
lelse av kraven, se t.ex. 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900), KL.
Landstinget och kommuner har, med vissa undantag, mojlighet att
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sluta avtal med privata virdgivare om att utféra den hilso- och
sjukvird som landstinget ansvarar fér, 3 och 18 §§ HSL. En kom-
mun eller ett landsting kan dirmed anlita en privat virdgivare for
en viss uppgift som annars skulle ha utforts 1 egen regi. De privata
vdrdgivarna kan vara vinstsyftande eller icke-vinstsyftande.

Huvudminnen har dirmed en stor frihet att sjilva avgora om de
vill utféra hilso- och sjukvirden 1 egen regi eller 6verlimna utfor-
andet till andra. Nir det giller primirvard s& finns det emellertid
sirskilda regler som inskrinker landstingens autonomi genom kra-
vet 15 § HSL att arrangera valfrihetsystem i primérvarden.

Kommuner och landsting dr huvudmin fér hilso- och sjukvird
dven dd utférandet av verksamheten éverlimnas till en privat utférare.
Huvudmannen har alltid det &vergripande ansvaret for verksam-
heten och ska se till att verksamheten bedrivs 1 enlighet med de mél
och riktlinjer som fullmiktige har bestimt samt de foreskrifter som
giller for verksamheten, 6 kap. 7 § KL.

I ansvaret ingdr att bestimma verksamhetens mil, inriktning, om-
fattning och kvalitet. Huvudmannaskapet innebir dven en skyldighet
att utforma férfrigningsunderlag och avtal pd s sitt att verksam-
heten hos de privata utférarna kvalitetsmissigt bedrivs pd den av
kommunen eller landstinget énskade nivin. Kommunerna och lands-
tingen har siledes ett ansvar for att stilla tillrickliga och relevanta
krav i avtalen med de privata vdrdgivarna.’

Kommunen respektive landstinget ska dven, genom avtal med den
privata utforaren, tillforsikra sig information som gor det mojligt att
ge allminheten insyn i den verksamhet som limnas &ver, 3 kap.
19 a § KL.

Viérdgivarens ansvar

Den som bedriver hilso- och sjukvird ir virdgivare. En virdgivare
kan vara en kommun eller ett landsting, en annan juridisk person
eller enskild niringsidkare, 1 kap. 3 § PSL. Ett landsting eller en
kommun kan dirmed vara bide huvudman och virdgivare for en
verksamhet. Virdgivaren ansvarar bla. fér att planera, leda och
kontrollera sin verksamhet pd ett sitt som leder till att kravet pd
god vird 1 hilso- och sjukvérdslagen uppritthills, 3 kap. 1 § PSL.

? Prop. 2013/14:118.
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4.2.3 Verksamhet som kan 6verlamnas till privata utforare

Ett landsting eller en kommun fir alltsd sluta avtal med nigon annan
om att utfora de uppgifter som landstinget eller kommunen ansvarar
for enligt hilso- och sjukvirdslagen. Bide primirvird och speciali-
serad hilso- och sjukvdrd kan 6verlimnas. Uppgifter som innefattar
myndighetsutévning fir emellertid inte ¢verlimnas till ett bolag, en
forening, en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ, 3 § och
18 § HSL. Det innebir att landsting 1 normalfallet inte kan vilja att
dverlimna t.ex. psykiatrisk tvingsvird eller vissa smittskyddsdtgirder.

Landsting och kommuner kan 6éverlimna hilso- och sjukvards-
verksamhet till privata utférare genom upphandling enligt lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) eller genom att inféra
ett valfrihetssystem enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem
(LOV). Sedan 2010 ir det obligatoriskt for landstingen att ha val-
frihetssystem inom primirvérden. Landstingen kan dven sluta sam-
verkansavtal och vdrdavtal med stéd av lagen (1993:1651) om likar-
virdsersittning eller lagen (1993:1652) om ersittning for fysio-
terapi. Vid en upphandling féljer ersittningen av avtalet och bestims
dirmed lokalt. Nir det giller likarvirdsersittning och ersittning
for fysioterapi s& foljer ersittningen av nationella taxor och inom
ett virdvalssystem foljer ersittningen patientens val.

4.2.4  Kontroll av privata utforare
Huvudminnens uppfoljningsansvar

Innan en kommun eller ett landsting limnar éver virden av en
kommunal angeligenhet till en privat utférare ska fullmiktige se till
att kommunen respektive landstinget tillforsikras en mojlighet att
kontrollera och félja upp verksamheten, 3 kap. 19 § KL.

For att fullgéra det ansvar som foéljer av huvudmannaskapet
méste kommunerna och landstingen kontrollera och félja upp att
verksamhet som bedrivs av privata utférare foljer de foreskrifter
som finns pd omrddet samt &vriga krav som foljer av det avtal som
slutits med den privata utféraren.”® Den exakta omfattningen av
denna kontroll kan variera mellan olika omrdden, men huvudmanna-

193 kap. 19 § kommunallagen (1991:900), prop. 2013/14:118 s. 38.
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skapet innebir att kommunen eller landstinget alltid miste utova
nigon form av kontroll fér att kunna uppfylla sina skyldigheter."

Tillstindskrav

Det krivs som huvudregel inte tillstdnd f6r att enskilda ska {3 be-
driva verksamhet inom hilso- och sjukvidrdens omride. Tillstdnd
krivs emellertid f6r blodverksamhet, inrittningar som utfér aborter,
vivnadsinrittningar, verksamhet for omskirelse och verksamhet
for sprututbyte. Savil offentliga som privata utférare ska vara an-
milda som virdgivare till virdgivarregistret hos Inspektionen fér
vird och omsorg (IVO) och IVO ska féra register dver de aktdrer
som har anmilt att de ska bedriva hilso- och sjukvirdsverksamhet,
2 kap. 4 § PSL.

Tillsyn

IVO ansvarar fér tillsyn 6ver hilso- och sjukvirden och dess perso-
nal, 7 kap. 1 § PSL. Tillsynen omfattar bdde privata och offentliga
vardgivare. Aven den som tar emot uppdrag frin hilso- och sjuk-
vérden avseende provtagning, analys eller annan utredning stdr under
IVO:s tillsyn, 7 kap. 2 § PSL.

Tillsyn p4 hilso- och sjukvirdens omride innebir enligt 7 kap.
3 § PSL att granska att verksamheten och personalen uppfyller krav
och mil enligt lagar och andra féreskrifter samt beslut som har med-
delats med stéd av sidana foreskrifter. Syftet med tillsynen ir att
granska att befolkningen fir vird och omsorg som ir siker, har god
kvalitet och bedrivs 1 enlighet med lagar och andra foreskrifter, 2 §
forordningen (2013:176) med instruktion fér Inspektionen fér vard
och omsorg. For vissa verksamheter finns det bestimmelser som
anger hur ofta tillsyn méste ske."”

Tillsynen ska frimst inriktas pd granskning av att virdgivaren
fullgor sin skyldighet att bedriva ett systematiskt patientsikerhets-
arbete, 7 kap. 3 § PSL. Det systematiska patientsikerhetsarbetet
innebir bl.a. att virdgivaren ska utreda hindelser i verksamheten
som medfort eller hade kunnat medféra en virdskada. Som en del

"' Prop. 2013/14:118 s. 38.
12T ex. blod- och vivnadsverksamhet.
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av tillsynen ska IVO préva klagomil mot hilso- och sjukvirden
och dess personal enligt bestimmelserna 1 patientsikerhetslagen,
1§ forordningen med instruktion f6r Inspektionen for vird och
omsorg (2013:176). IVO ska limna rid och ge vigledning 1 tillsynen,
7 kap. 4 § PSL.

Om en virdgivare inte fullgor sin skyldighet att bedriva ett syste-
matiskt patientsikerhetsarbete och om det finns skil att befara att
underlitenheten medfér fara {6r patientsikerheten eller sikerheten
for andra, ska IVO foreligga vardgivaren att fullgéra sina skyldigheter.
Ett beslut om foreliggande fir férenas med vite, 7 kap. 24 § PSL.

Den som stdr under tillsyn ir skyldig att pd IVO:s begiran limna
over handlingar, prover och annat material som rér verksamheten
samt limna de upplysningar om verksamheten som inspektionen
behover for sin tillsyn, 7 kap. 20 § PSL.

IVO kan ytterst besluta att férbjuda en verksamhet vid missfér-
hillanden som utgér en fara f6r patientsikerheten eller ir av allvar-
ligt slag eller om det ir pitaglig fara for patienters liv, hilsa eller
personliga sikerhet, 7 kap. 26 och 27 §§ PSL.

Om det uppticks brister och missférhillanden i en privat vird-
givares verksamhet s3 dr det mot denne vardgivare som kritik ska
riktas, inte mot huvudmannen. Vissa av IVO:s beslut fir éverklagas
till allmin férvaltningsdomstol, 10 kap. 13 § PSL.

4.3 Socialtjansten
4.3.1 Socialtjanst som omfattas av utredningens uppdrag

Enligt direktiven rér utredningens uppdrag all verksamhet inom
socialtjinsten som bedrivs 1 privat regi, hem fér vird och boende
(HVB), samt all verksamhet som dr kopplad till insatser enligt LSS.
Vad giller personlig assistans som bedrivs 1 privat regi inkluderas
sddan assistans som bedrivs med st6d av assistansersittning.

Begreppet socialtjinst

Vad som avses med begreppet socialtjinst finns inte ndgon enhetlig
definition av i lagstiftningen. Viss ledning ges dock 1 de definitioner
som finns 126 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
och 12 § lagen (2001:454) om behandling av personuppgifter inom
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socialtjinsten. Med socialtjinst enligt dessa lagar avses bl.a. verk-
samhet enligt lagstiftningen om socialtjinst och den sirskilda lag-
stiftningen om vird utan samtycke av unga eller av missbrukare
samt verksamhet som 1 annat fall handhas av socialnimnd.

Enligt Socialstyrelsens termbank avses med socialtjinst 1 forsta
hand den verksamhet som regleras genom bestimmelser i social-
yjinstlagen (2001:453) (SoL), lagen (1993:387) om stdd och vérd
till vissa funktionshindrade (LSS), lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vird av unga (LVU), lagen (1988:870) om vérd
av missbrukare 1 vissa fall (LVM) samt personlig assistans som utfors
med assistansersittning och som regleras i 51 kap. socialforsik-
ringsbalken. Socialtjinst avser dven, enligt Socialstyrelsens termbank,
handliggning av irenden som ror adoptioner, faderskap, virdnad,
boende och umginge enligt forildrabalken.

Utredningen kommer i det féljande mot bakgrund av vad som
anfors ovan att med socialtjinst avse verksamhet som regleras 1
bidde SoL och LSS."” Det faktum att verksamhet som bedrivs med
stdd av assistansersittning omfattas av uppdraget innebir att dven
privata utférare som finansieras av Forsikringskassan omfattas.
Det ir alltsd inte enbart verksamhet som kommunerna ir huvud-
man for som omfattas av utredningens uppdrag.

4.3.2 Ansvaret for socialtjansten
Kommunernas ansvar

Varje kommun svarar {or socialtjinsten inom kommunen, och har
det yttersta ansvaret for att de enskilda invinarna far det st6d och
den hjilp som de behover. Utgdngspunkten 1 SoL ir att den som
inte sjilv kan tillgodose sina behov eller kan & dem tillgodosedda
pd annat sitt har ritt till bistdnd av socialnimnden for sin f6rsoérjning
(forsorjningsstdd) och for sin livsforing 1 évrigt. Den enskilde ska
genom bistdndet tillforsikras en skilig levnadsnivd (4 kap. 1§ SoL).
Kommunens insatser enligt SoL bygger pd frivillighet for den en-
skilde. Eftersom ett beslut om bistind enligt SoL alltid foregds av
bistdndsbedémning definieras inte samtliga insatser som kommunen
kan vara skyldig att tillhandahilla, vilket ger kommunerna stor frihet
att utforma insatserna. I SoL finns dock vissa sirskilt preciserade

B TLVU och LVM.
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individinriktade insatser som kommunen ir skyldig att tillhanda-
hilla och som kan beviljas som bistdnd till enskilda. Nir det giller
LSS dri1 § LSS en sirskild personkrets utpekad, bl.a. personer med
utvecklingsstoérning eller autism som ska ha ritt till insatser enligt
lagen.

Kommunen ir enligt 5 kap. 5 § SoL skyldig att tillhandahilla s3
kallad sirskild boendeform fér service och omvéirdnad av ildre.
Kommunen ir dven skyldig att inritta bostider med sirskild service
for dem som till f6ljd av fysiska, psykiska eller andra skil moter
betydande svirigheter 1 sin livsforing, 5 kap. 7 § SoL. Insatsen sirskilt
boende omfattar flera former av boende, exempelvis ildreboenden
och gruppboenden.

Socialnimnden ska ge ildre, som behover det, stéd och hjilp 1
hemmet och annan littidtkomlig service, 5 kap. 5 § SoL. Hir avses
exempelvis hemtjinst.

Kommunen ansvarar dven for att det finns tillgdng till familje-
hem och hem f6r vird eller boende for enskilda och familjer som
behéver virdas och bo utanfér det egna hemmet, 6 kap. 2 § SoL.
Med familjehem avses ett enskilt hem som p& uppdrag av social-
nimnden tar emot barn for stadigvarande vird och fostran eller
vuxna fér vird och omvirdnad och vars verksamhet inte bedrivs
yrkesmissigt, 3 kap. 2 § socialtjinstférordningen (2001:937). Med
hem for vird eller boende (HVB) avses ett hem inom socialtjinsten
som tar emot enskilda f6r vird eller behandling i férening med ett
boende. Vidare finns den sirskilda boendeformen stédboende, vilket
enligt 6 kap. 1 § SoL ir en boendeform avsedd f6r unga 1 ldern 16
till 20 4r.

Nir det giller LSS dr de insatser som kan bli aktuella uppriknade
1 9§ LSS och inkluderar bl.a. personlig assistans, ledsagarservice
och bostad med sirskild service f6r vuxna.

Landstingens ansvar

Huvudansvaret fér socialtjinsten vilar p§ kommunerna. Enligt 2 § LSS
ir dock landstingen ansvariga fér ridgivning och visst stéd som
stiller krav pa sirskild kunskap om problem och livsbetingelser f6r
minniskor med stora och varaktiga funktionshinder. Landstingen
och kommunerna kan enligt 17 § LSS avtala om att éverldta upp-
gifter enligt lagen mellan sig. Hela huvudmannaskapet évergdr di
till den andra parten.
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Forsikringskassans ansvar

I Socialférsikringsbalken finns sirskilda regler om assistansersitt-
ning. Den som tillhér personkretsen 1 LSS kan for sin dagliga livs-
foring fa assistansersittning frén Forsikringskassan f6r kostnader
for personlig assistans, 51 kap. 2 §. Bestimmelserna i LSS som avser
utférandet av personlig assistans tillimpas ocksa pa personlig assistans
enligt socialférsikringsbalken. For ritt till assistansersittning krivs
att den forsikrade behover personlig assistans 1 genomsnitt mer dn
20 timmar i veckan fér sina grundliggande behov, 51 kap. 3 § social-
forsikringsbalken. Den kommun som har ansvar {6r insatser 4t den
forsikrade ska ersitta kostnaderna for de forsta 20 assistanstimmarna
per vecka, 51 kap. 22 § socialférsikringsbalken. Forsikringskassan
ska underritta kommunen om det belopp som kommunen ska be-
tala, 51 kap. 23 § socialférsikringsbalken.

4.3.3 Verksamhet som kan dverlamnas till privata utférare

Nir det giller méjligheten att éverlimna verksamhet till privata ut-
forare si fir alla typer av verksamheter enligt SoL 6verlimnas till
privata utférare, 2 kap. 5 § SoL. En begrinsning 1 SoL ir dock att dren-
den som innefattar myndighetsutévning inte fir éverlimnas utan
annat sirskilt lagstdd. Inom socialtjinsten férekommer myndig-
hetsutdvning, t.ex. beslut om olika former av bistdnd samt stod-
dtgirder inom individ- och familjeomsorg, dldreomsorg och inom
funktionshindersomridet. Behovsbedémning och beslut kan dirfor
inte verlimnas till privata utférare. Inom LSS ir det mojligt att 6ver-
limna sjilva utférandet av insatserna till privata utférare, 17 § LSS.
Beslutet om insatsernas omfattning kan diremot inte dverlimnas till
ndgon annan.

Kommuner éverlimnar verksamhet inom socialtjinsten till privata
utforare genom upphandling enligt LOU, alternativt genom att ett
valfrihetssystem enligt LOV inférs. Vid en upphandling foljer er-
sittningen av avtalet och inom ett valfrihetssystem féljer ersitt-
ningen brukarens val.
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4.3.4  Kontroll av privata utforare

I likhet med vad som ovan beskrivits under avsnitt 4.2.2. angdende
hilso- och sjukvird ir kommunen huvudman fér all verksamhet
som Overlimnas till privata utférare. Den exakta omfattningen av
denna kontroll kan variera mellan olika omriden, men huvudmanna-
skapet innebir att kommunen eller landstinget alltid miste utéva
nigon form av kontroll fér att kunna uppfylla sina skyldigheter."

Forsikringskassan har inte 1 lagstiftningen givits ett lika tydligt
ansvar att f6lja upp och kontrollera verksamhet som finansieras med
assistansersittningen. IVO ska dock sirskilt kontrollera de som far
ersittning och sjilva ir arbetsgivare, se 51 kap. 15 a § socialforsik-
ringsbalken.

Tillstandskrav

For merparten av den verksamhet som bedrivs enligt SoL krivs 1 dag
inget tillstdnd. Det finns emellertid viss verksamhet som ir till-
stindspliktig. Av 7 kap. 1 § SoL framgdr att ett bolag, en férening,
en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ inte utan till-
stdnd av IVO yrkesmissigt far bedriva verksamhet i form av

1. stédboende och HVB-hem,

2. sirskilda boendeformer foér service och omvirdnad for ildre
minniskor som behéver sirskilt stod eller bostider med sirskild
service f6r dem som av fysiska, psykiska eller andra skil moter
betydande svirigheter i sin livsforing och till f6ljd av detta be-
hover ett sidant boende,

3. hem f6r viss annan heldygnsvérd,

4. hem eller 6ppen verksamhet f6r vird under en begrinsad del av
dygnet, t.ex. olika former av dagverksamhet for ildre.

Tillstdndsplikten giller alltsd bara for privata utférare och inte foér
kommunernas egenregiverksamhet. Frin tillstindsplikten undantas
dessutom sidan verksamhet som kommunen genom avtal enligt
2 kap. 5 § har 6verlimnat till enskild att utfora, 7 kap. 1 § SoL. Enligt

" Prop. 2013/14:118 s. 38.
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forarbetena innebir det att det inte krivs ndgot tillstdnd f6r entre-
prenadverksamhet."” Minga av de privata utférarna ir dirmed ocksa
undantagna.

Tillstind fir endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven
pa god kvalitet och sikerhet, 7 kap. 2 § SoL. Av férarbetena fram-
gdr att kravet pd god kvalitet och sikerhet innebir bl.a. att den som
utdvar den dagliga ledningen bor ha en limplig utbildning. Dess-
utom krivs att personen har tidigare erfarenhet av liknande verk-
samhet, liksom vitsordad personlig limplighet. I limplighetsprév-
ningen bor enligt férarbetena ocksd ingd en s.k. vandelprévning av
personerna bakom det enskilda rittssubjektet som ansoker om till-
stdnd.'® Om verksamheten indras, eller flyttas helt eller till visent-
lig del, ska nytt tillstdnd s6kas, 7 kap. 2 § SoL.

Nir det giller privata utférare av LSS-verksamhet krivs tillstind
for att bedriva yrkesmissig verksamhet med personlig assistans, kort-
tidsvistelse, korttidstillsyn, boende 1 familjehem eller bostad med
sirskild service for barn, ungdomar eller vuxna, annan sirskilt an-
passad bostad for vuxna eller daglig verksamhet.

Tillstindskravet omfattar inte assistansberittigade som beviljats
ekonomiskt stéd for personlig assistans eller assistansersittning
enligt socialférsikringsbalken och som sjilva ir arbetsgivare it sina
personliga assistenter, 23 § LSS. Nir tillstindsplikt inférdes for en-
skilda som yrkesmissigt 6nskar bedriva verksamhet enligt LSS stilldes
krav pd kvalitet och innehall utifrdn de allminna bestimmelserna i
lagen. Tillstdnd fir sedan den 1 juli 2013 endast meddelas om sok-
anden med hinsyn till sina ekonomiska férhillanden och omstin-
digheterna 1 6vrigt visar sig limplig att bedriva sidan verksambhet.
I friga om en juridisk person ska limplighetsprévningen dven avse
personer 1 ledande positioner. Limplighetskravet motiverades med
att det hade forekommit ett inte obetydligt antal oseridsa foretag
bland dem som ansékt om tillstdnd f6r att bedriva verksamhet med
personlig assistans."”

I LSS finns inte ndgot undantag frin tillstdndsskyldigheten, till
skillnad frn undantaget i SoL for verksamhet som kommunen genom
avtal overlimnat tll en enskild att utféra. Kommuner och landsting

!5 Prop. 1996/97:124 s. 145 och 185.
16 Prop. 1996/97:124 5. 147.
7 Prop. 2012/13:1 utgiftsomrade 9.
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som ska bedriva verksamhet enligt LSS ska anmila verksamheten
till IVO innan den pdbérjas, 23 § LSS. IVO ska fora ett register éver
dem som har tillstind att bedriva verksamhet och dem som har
anmilt verksamhet enligt LSS.

Tillsyn

IVO utévar tillsyn 6ver socialtjinsten. Tillsynen av privata utférare
omfattar bide sddan verksamhet som kriver tillstind och annan
verksamhet som en kommun genom avtal har éverlimnat till en-
skild att utfora, 13 kap. 1 § SoL och 25 § LSS. Tillsynen innebir en
granskning av att verksamheten uppfyller de krav och mil som
formulerats i lagar och andra féreskrifter samt beslut som har med-
delats med stdd av sddana foreskrifter, 13 kap. 2 § SoL och 26 § LSS.
Syftet med IVO:s tillsyn utvecklas i myndighetens instruktion. Dir
anges att syftet ir att granska att befolkningen fir vird och omsorg
som ir siker, har god kvalitet och bedrivs i enlighet med lagar och
andra foreskrifter 2 § forordningen (2013:176) med instruktion fér
Inspektionen for vird och omsorg). Fér en del verksamhet ir det
reglerat hur ofta tillsyn méste ske, bl.a. for HVB som tar emot barn
eller unga, 3 kap. 19 § socialtjinstférordningen. I detta fall ska IVO
gora minst tvd inspektioner per &r. IVO kan under vissa forutsitt-
ningar terkalla tillstdnd f6r verksamheten eller, om verksamheten
inte ir tillstdndspliktig, forbjuda fortsatt verksamhet, 13 kap. SoL
och 26 g § LSS. IVO:s beslut far verklagas till allmin f6rvaltnings-
domstol, 16 kap. 4 § SoL och 27 § LSS.
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5 Vinster och ldnsamhetsmatt
pa valfardsmarknaden i dag

5.1 Inledning och bakgrund

Enligt Statistiska Centralbyrins (SCB) Utforarregister' fanns det
10 000 foretag som sdlde vilfirdstjinster till svenska kommuner
och landsting 2014, vilket var en 6kning med cirka tre procent frin
foregiende r.”

I detta avsnitt presenterar utredningen en beskrivning av offent-
ligt finansierade utférare inom de omrdden som omfattas av utred-
ningens uppdrag. I det forsta avsnittet presenteras kortfattat den
offentligt finansierade vilfirdsmarknadens omfattning och nigra
storre aktdrers andel av omsittningen. Direfter foljer ett avsnitt om
vad som avses med vinst, ldnsamhet och normalvinst, samt &ver-
vinst. Slutligen beskrivs ett antal olika mitt pd vinst och [6nsamhet,
samt redovisas ett urval av métt pd 16nsamhet {6r foretag 1 vilfirds-
sektorn.

' SCB upprittade Utfdrarregistret pi uppdrag av regeringen sedan man upptickt att den
officiella statistiken inte dr organiserad s3 att det gér att identifiera och undersoka offentlig-
finansierade utférare. Till registret rapporterar kommuner och landsting kép av vilfirds-
tjnster for belopp 6verstigande 100 000 kronor respektive 250 000 kronor. Sedan 2013 ir
rapportering till registret obligatorisk. I registret ingdr inte kép av verksamhet som finan-
sieras av statliga medel, sdsom t.ex. statlig assistansersittning.

2 SCB, Finansiirer och utférare inom vird, skola och omsorg 2013, 2015 (Statistiska med-
delanden OE 29 SM 1501).
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5.2 Valfardsmarknaden

Utredningen har l3tit SCB kartligga vilfirdsmarknaden inom de om-
riden som direktiven anger’ fér att undersdka hur minga féretag som
mottar offentlig finansering. Identifieringen har skett genom att kom-
binera Utférarregistrets uppgifter om offentliga vilfirdskép med upp-
gifter frin undersdkningen Foretagens ekonomi, FEK".

Enligt FEK fanns det dr 2013 cirka 28 600 foretag’ inom de vil-
firdsomriden som ligger inom utredningens direktiv. Dessa omsatte
sammanlagt 131 miljarder kronor och sysselsatte totalt 177 000 per-
soner.® Bland dessa foretag var det endast runt en tredjedel som
ndgon ging under dret hade silt vilfirdstjinster till en kommun eller
ett landsting. Knappt en sjittedel av foretagen, nirmare bestimt
4579 foretag, fick 70 procent” eller mer av sina intikter fran forsilj-
ning av vilfirdstjinster till kommuner och landsting. Enligt SCB:s
Utférarregister kopte kommunerna och landstingen vilfirdstjinster
frn privata utforare for drygt 92 miljarder kronor under 2013. Av
dessa var drygt 10 miljarder kronor kép frin utforare som av olika
skil inte fanns med i FEK. Av resterande 82 miljarder kronor ut-
gjorde cirka 8,4 miljarder kép av tjinster som inte avsdg egentliga
vilfirdstjinster (exempelvis stidning). Siledes 3terstod kép for
73 miljarder kronor frin 6 200 foretag. Av dessa var det alltsd 4 579
foretag som enligt FEK fick 70 procent eller mer av sina intikter
frén det offentliga; dessa kallar utredningen fortsittningsvis for ut-
forarforetag. De assistansféretag som har en stor del av sin finan-
siering fran statlig assistansersittning ingdr inte 1 detta underlag, di de
inte kommer upp 1 70 procent offentlig finansiering enligt Utférar-
registret. Sdledes ger undersokningen inte en heltickande bild.

3 Det vill siga verksamheter inom utbildning, hilso- och sjukvird, omsorg med boende samt
dppna sociala insatser (SNI-omridena 85-88) med undantag {6r eftergymnasial utbildning,
tandvird, tandhygien, etc.

* Syftet med registret Foretagens ekonomi (FEK) ir att belysa niringslivets struktur med
avseende pd exempelvis 16nsamhet, tillvixt, utveckling, finansiering och produktion. I under-
sokningen ingdr samtliga av SCB registrerade féretag exklusive de finansiella foretagen.

> Begreppet foretag anvinds hir fér att representera samtliga i FEK férekommande
associationsformer.

¢ Omriknat till heltid.

7 Utredningen har valt att analysera de utférare som fir 70 procent eller mer av sina intikter
frin offentliga medel. Eventuella verksamhetséverskott blir i deras fall till 6vervigande del
genererade av offentliga medel.
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Av tabell 5.1 nedan framggr att dessa utférarféretag, som hade en
stor andel offentliga intikter, i genomsnitt ir mycket storre, bade till
omsittning och till antal anstillda, in de 6vriga féretagen inom utbild-
ning, hilso- och sjukvird samt vird och omsorg.® Utférarféretagen
utgjorde 16 procent av branschernas samtliga féretag, men omfattade
56 procent av de anstillda och omsatte 54 procent av branschernas
totala omsittning. Samtidigt ir ménga av utforarféretagen smé; utred-
ningens undersdkning visar att medianen ligger pd en drlig omsitt-
ning pa 2,7 miljoner kronor.

Tabell 5.1 Alla foretag respektive utférarforetag inom utredningens omraden,
antal foretag, antal anstallda samt nettoomsattning 2013

Antal foretag Antal anstdllda  Nettoomséttning,

miljoner kr
Alla foretag 28 600 177 000 131000
Varav utforarforetag 4579 98 496 12 329
Andel utférarféretag (procent) 16 56 54

Kélla: SCB, FEK och Utforarregistret.

Utférarforetagen sysselsatte sammanlagt 98 500 personer omriknat
till heltidstjanster 2013. Av dessa arbetade 38 900 inom utbildning,
16 802 inom hilso- och sjukvird, 35 672 inom vird och omsorg
med boende samt 7 122 personer inom si kallade &ppna sociala
insatser (hemtjinst med mera), se tabell 5.2. T dessa siffror inklude-
ras endast delvis anstillda som arbetar 1 assistansforetag, dd assistans-
ersittningen 1 huvudsak ir statlig. P4 utbildningsomridet gjorde
svenska kommuner kop frén utforarforetag med drygt 25 miljarder
kronor medan utférarna hade en total rorelseintikt pd strax under
27 miljarder kronor. Kép omfattar 1 detta fall dven t.ex. bidrag till
skolverksamhet (s& kallad skolpeng) eller andra bidrag till enskilda
huvudmin fér férskolor, skolor och pedagogisk omsorg. De sam-
manlagda rorelseintikterna for utférarforetagen inom hilso- och
sjukvird uppgick till 20 miljarder kronor, varav 16 miljarder kronor
kom frin kommunernas och landstingens kop. Nir det giller ut-
forarforetag inom vdrd och omsorg med boende var de samlade
rorelseintikterna nira 22 miljarder kronor varav nira 19 miljarder

¥ De 6vriga foretagen ir allts3 f6retag med liten eller obefintlig andel offentliga intikter.
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kronor utgjorde offentliga kop. Utférarféretag inom dppna sociala
insatser hade samlade rérelseintikter pd 3,7 miljarder kronor dir
3,4 miljarder utgjordes av kommunala kép. Utforarforetagen fick i
genomsnitt 87 procent av sina intikter frdn det offentliga 2013.

Tabell 5.2 Antal foretag, utforarbelopp, rérelseintakter och grad
av offentligfinansiering, per valfirdsomrade 2013

Antal Antal Utforarbelopp,  Totala Andel offentlig
foretag anstilida  miljoner kronor  rorelseintdkter, finansiering
miljoner kronor  procent

Utbildning 2421 38 900 25425 26 847 95
Hélso- och

sjukvard 1353 16 802 15 665 19 961 78
Vo0 boende 475 35672 18 562 21 808 85
Oppna sociala

insatser 330 1122 3390 3678 92
Totalt 4519 98 496 63 042 72294 87

Kalla: SCB, FEK och Utforarregistret.

Oppna sociala insatser ir underskattade i denna mitning di de i minga
fall har betydande andel statlig finansiering. SCB har pd Vilfirds-
utredningens uppdrag tagit fram uppgifter for 829 foretag som enligt
IVO:s register dver assistansforetag hade tillstind 2015-12-03 och
som ingick 1 FEK, men som inte klassats som utférarféretag 1 den
undersokning som beskrivs ovan, se tabell 5.3.

Tabell 5.3  Assistansforetag som inte klassas som utforarforetag 2013

Antal foretag Antal anstéllda Nettoomsattning mnkr
Assistansféretag 829 43 444 21 086

Kélla: SCB, FEK och IVO.
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5.2.1 De stora aktorerna star fér en mycket stor andel
av omsattningen

Merparten av de kop av vilfirdstjinster som kommuner och lands-
ting gjort ir koncentrerade till de storsta foretagen inom respektive
omrdde. I detta fall innebir kop dven t.ex. bidrag till skolverksamhet,
si kallad skolpeng. En tiondel av féretagen’, 457 foretag, stod for
drygt tre fjirdedelar, cirka 53 miljarder kronor, av utférarféretagens
sammanlagda rorelseintikter, se tabell 5.4, vilket alltsd motsvarar de
kostnader som kommuner och landsting haft {ér privat utférda vil-
firdstjinster. Kostnaderna avspeglar inte kommunernas och lands-
tingens totala kostnader fér vilfird, eftersom de dven omfattar kost-
nader for vilfird 1 offentlig regi.

Tabell 5.4 Den storsta tiondelen av féretagens andel av samtliga
utforarforetags sammanlagda rorelseintakter 2013, per omrade

Antal Andel av samtligas rirelseintakter
Uthildning 242 69
Halso- och sjukvard 135 85
Véard och omsorg m boende 47 75
Oppna sociala insatser 33 53
Samtliga 457 76

Kalla: SCB Teknisk rapport.

Koncentration av utférare inom vilfird utférd 1 privat regi kan
dven mitas genom att studera de allra stérsta aktérerna. Enligt en
kartliggning som tidningen Dagens Sambhille gjorde omsatte de
16 storsta aktdrerna inom vilfirden 56 miljarder kronor 2015."°
I detta belopp ingdr visserligen, 1 férekommande fall, verksamhet
som inte faller inom utredningens uppdrag, exempelvis tandvird,
privatfinansierad verksamhet och verksamhet i utlandet.

Enligt utredningens undersékning stod tiondelen féretag med
storst rorelseintikter for nidra 70 procent av de samlade rorelse-
intikterna pd utbildningsomridet. Och sett till de storre aktdrerna
redovisas i tabell 5.5 nedan nettoomsittning, rorelseresultat och
rorelsemarginal f6r de sex storsta aktdrerna pd skolomradet.

? Féretagen delades in i tio grupper med samma antal féretag i varje sorterat utifrdn storleken
pa rérelseintikterna. En sddan grupp utgér en tiondel av antalet féretag och kallas for decil.
' Undersdkning Dagens Samhiille 5 maj 2016.
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Tabell 5.5 Sex storsta utbildningsaktérerna, nettoomséttning,
rorelseresultat och rérelsemarginal 2014, tkr

Nettoomsattning Rorelseresultat Rorelsemarginal procent

AcadeMedia Group AB* 8163 000 517000 6,33
Internationella Engelska Skolan

i Sverige Holdings Il AB* 1511758 155 550 10,29
Kunskapsskolan

Education Sweden AB 967 121 14 131 1,46
ThorénGruppen™ 804 399 78412 9,75
Praktiska (Vindora Holding AB) 586 965 7365 1,25
Jensen group AB 416 642 24510 5,89

Kalla: Egna berakning péa uppgifter fran Alla bolag. * Resultat per 2015-06 (brutet rakenskapsar).

Av tabellen framgdr att de tre storsta aktdrerna svarade for en om-
sittning pd 10,6 miljarder kronor 2014. Detta kan jimféras med att
samtliga utférare inom utredningens del av utbildningsomridet
tillsammans hade en nettoomsittning pd 26,3 miljarder kronor &ret
fore. Enligt Skolverket har det pd skolomradet linge pdgdtt en kon-
solidering, dvs. en utveckling mot allt storre aktdrer frimst via upp-
kép. Denna utveckling har dock planat ut ndgot."

P2 hilso- och sjukvirdsomrddet stod den stérsta tiondelen 135 ut-
forare, for 85 procent av utférarnas rorelseintikter enligt utredningens
undersékning, se tabell 5.4. De tre storsta privata aktdrerna inom
primir- och specialistvird 1 Sverige dr Capio, Aleris och Praktiker-
yjanst. Av tabell 5.6 framgir att dessa omsatte 6ver 20 miljarder kro-
nor i Sverige 2014." Enligt berikningar gjorda av Dagens Samhille
stod dessa tre aktorer for cirka 50 procent av hela den svenska vird-
marknaden."”

! Skolverket, Privata aktorer inom férskola och skola rapport 410, 2014.

12 Uppgifterna giller den svenska verksamhetsdelen men omfattar all verksamhet, dvs. t.ex.
tandvard och dven omsorgsverksamhet.

" Dagens Samhille hade uppskattat verksamhetsandelen i Sverige utifrin respektive drsredo-
Vlsnlng.
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Tabell 5.6  Tre stora vélfardsaktorer inom hélso- och sjukvard:
nettoomsattning, rorelseresultat och rorelsemarginal 2014

Nettoomsattning Rorelseresultat  Rdrelsemarginal
Capio (Sverige) 6501 000 406 000 3
Praktikertjanst (Sverige) 9812 000 487000 5
Aleris (Sverige) 4315000 -307 000 -4

Kélla: Grant Thornton 2015.

Inom vird och omsorg med boende' stod den storsta tiondelen fér
75 procent av intikterna, enligt utredningens undersékning, se
tabell 5.3. P4 omridet dppna sociala insatser"var koncentrationen
ndgot ligre. Dir stod den storsta tiondelen f6r 53 procent av om-
sittningen bland utférarforetagen, se tabell 5.4. T tabell 5.7 framgar
total omsittning 2014 i Sverige fér sex stora aktdrer inom omsorg
med boende och social omsorg. Av den framgdr att dessa tillsam-
mans omsatte drygt 20 miljarder kronor 1 Sverige 2014.

Tabell 5.7  Sex stora valfardskoncerner inom omsorg, total omsattning
i Sverige, rorelseresultat och rorelsemarginal 2014

Total omsattning Rérelseresultat Rdrelsemarginal
Attendo 4875000 807 000 9
Humana 4855000 327000 6
Ambea 4192 000 373 000 6
Frosunda 2 946 000 213 000 7
Team Olivia 2 447 000 121 000 4
Forenade Care 1216 000 37000 3

Kélla: Grant Thornton 2015.

4 SNI-kod 87.
15 SNI-kod 88.
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5.2.2  Utvecklingen pa lokala marknader:
hemtjanst, HVB-hem och vardcentraler

Utredningen kan alltsd konstatera att de stora aktorerna utmirker sig
pi den nationella marknaden. Huvuddelen av de offentliga medlen
som kommun och landsting kdper vilfirdstjinster for gir till de
stora aktdrerna. Hur marknadskoncentrationen ser ut 1 olika delar
av landet och p& mindre delmarknader kriver en betydligt mer om-
fattande analys in vad som redovisas ovan utifrin andel av utforar-
foretagens nettointikter. Utredningen har inte funnit ndgra sidana
analyser. I de f6ljande redovisas dock ndgra studier som ror verk-
samhetsomrdden som hemtjinst, hem f6r vird eller boende (HVB)
och primirvird.

Hemtjinst

Konkurrensverket (KKV) har haft i uppdrag att utvirdera kon-
kurrensforhillandena 1 kommunernas valfrihetssystem och de har
redovisat en rapport som framfér allt inriktar sig mot hemtjinsten."
I sin slutrapport redovisar KKV bl.a. hemtjinstforetagens spridning
over landet och kommer till slutsatsen att hemtjinsten framfor allt
ir en lokal marknad. Huvudsakligen ir utférarna verksamma i en
kommun och det ir endast ett fital aktorer som ir verksamma i fler
in 4 kommuner, cirka 7 procent, se tabell 5.8.

Tabell 5.8 Externa utforare verksamma i flera kommuner

Antal kommuner En Tvéa Tre < Fyra Totalt
Antal 336 51 31 31 449
Procent 15 % 1% 1% 1% 100 %

Kélla: Tillvaxtanalys (2012) och Konkurrensverkets genomgéng av Valfrihetswebben samt kommunernas
webbplatser.

!¢ Kommunernas valfrihetssystem — med fokus pd hemtjinst Slutrapport, Konkurrensverket
2013.
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Av de 18 stérsta utférarna inom hemtjinst var det Attendo AB,
Carema Care AB och Samhall AB som var verksamma inom hem-
yinsten 1 flera kommuner. Det framgdr dock inte om de storre
aktorerna ir spridda jimnt éver landet, eller om de bara ir verksamma
i ett antal kommuner i storstadsregionerna (se t.ex. tabell 5.9). Aven
bland de 18 stérsta utférarna var hilften endast verksamma 1 1-5
kommuner.

Tabell 5.9 De 9 mest spridda externa utférarna inom hemtjanst
av de 18 storsta sett till antal anstéllda

Antal kommuner dar utforaren

Externa utforare ar godkand hemstjanstutforare
Attendo AB 27
Carema Care AB 19
Samhall AB 12
HomeMaid AB 9
Aleris Omsorg AB 9
Forenade Care AB 9
HSB Omsorg AB 8
OmsorgsCompaniet AB 7
Omsorgshuset i Stockholm AB 7

Kélla: Konkurrensverket 2013.

Flertalet externa utférare finns dock, enligt KKV:s rapport, i stor-
stider och fororter till storre stider, framfor allt i Stockholms for-
orter. Dir fanns ungefir 77 procent av kontrakten med externa
utforare, se tabell 5.10.
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Tabell 5.10 Antal externa utférare och brukare i hemtjanst 2011
fordelat efter kommungrupp

Kommungrupp Antal avtal med  Antal brukare i hem-  Andel av totalt antal
externa utforare tjanst/ordinart hoende externa utfdrare
Forort till storstad 314 16 451 35%
Stérre stad 223 33 656 25%
Storstad (Stockholm) 150 15293 17 %
Tathefolkad region 61 6 554 1%
Pendling 50 4029 6 %
Férort stérre stad 30 2179 3%
Varuproducerande 24 4 254 3%
Turism- och bestksnaring 17 3 366 2%
Gleshefolkade 13 1919 1%
Gleshygd 11 674 1%
Total 893 88 375 100 %

Kalla: Konkurrensverkets berdkningar pa data fran Socialstyrelsen, Sveriges Kommuner och Landsting samt genom-
gang av Valfrihetswebben och kommunernas webbplatser 2012.

Utover denna iakttagelse finner KKV att hemtjinst framfér alle drivs
av aktiebolag, men att det dven finns en betydande del som bedrivs i
enskild firma eller handelsbolag/kommanditbolag, se tabell 5.11. Det
ir betydligt firre externa utférare som ir ideella foreningar eller stif-
telser.
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Tabell 5.11 Antal anstallda per associationsform'”

Antal anstillda

Associationsform <10 10-49 50-199 <200 Ej uppgift
Aktiebolag 138 105 46 17 27
Enskild firma 53 1 0 0 33
HB/KB 32 2 0 0 3
Ek. foreningar 7 10 3 0 3
Ideella foreningar 1 0 1 1 2
Ovriga stiftelser 1 2 1 0 2
Uppgifter saknas 1 2 1 0 2
Totalt 233 122 52 18 12

Kélla: Konkurrensverket 2013.

KKV underséker 1 viss utstrickning férutsittningarna fér att profilera
sig inom hemtjinsten, vilka bedoms som sma till {6ljd av den stora
konkurrensen 1 relation till brukarunderlaget. Utférarna anser i1 fler-
talet fall att kommunernas f6rfrigningsunderlag bidrar till att f6rsvira
profilering. Den profilering som inda férekommer handlar frimst om
sprik och kulturinriktning, samt i viss min personalkontinuitet.

HVB-hem

Inom omsorgsomrddet har KKV iven skrivit en rapport om HVB-
hem. Kommunernas kostnader fér HVB f6r barn och unga uppgick
till knappt 6 miljarder kronor &r 2011." KKV bedémer att HVB-
marknaden ir en nationell marknad som inte dr avgrinsad till
barnets eller ungdomens hemkommun och HVB-verksamheterna
finns utspridda 6ver hela landet. Det ir enligt KKV inom HVB
som privatiseringstrenden inom individ- och familjeomsorgen har
varit tydligast. I januari 2015 fanns det 308 stycken HVB-hem 1
privat regi, 286 stycken i kommunal regi, 53 HVB p& kommunal
entreprenad och tvi stycken i annan regi. Aven om HVB-hemmen

17 Konkurrensverkets summeringar skiljer sig frin utredningens, vilket kan bero p3 att det
finns avrundningar som inte framgar.

S Hem for vird eller boende fér barn och unga — En kartliggning av kommunernas ram-
avtalsupphandlingar, Konkurrensverket 2015.
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har hela landet som upptagningsomride ir minga av hemmen
lokaliserade i storstadslinen.' 73 procent av HVB-hemmen i privat
regi drevs som aktiebolag, men flera drevs dven som enskild firma.
De flesta HVB idr smd men ett antal storre aktorer gir att finna pd
marknaden (se tabell 5.12).

Tabell 5.12 Storlek privata HVB-hem utifran antal anstéllda

0 anstillda  1-9 10-19 20-49 50-99

Alla driftformer 117 117 46 28 4
Varav Aktiebolag 49 105 44 27 4

KKV fann vidare att 81 procent av kommunerna hade ramavtal for
HVB f6r barn och unga under &r 2013.*° KKV konstaterade att upp-
handlingar av HVB ir ett komplicerat omride dir flera regelverk pa-
verkade och de enskilda barnen kunde ha mycket varierande behov
som behdvde kunna tillgodoses av HVB-hemmet. Kommunerna upp-
gav att det var svart att utvirdera kvaliteten 1 de olika HVB-hemmen.
Slutligen konstaterades i rapporten att kommunerna bér ha stora moj-
ligheter att paverka utvecklingen pd omridet i och med att deras upp-
kép dominerar HVB-marknaden, men for att gora det krivs att
kommunerna i stdrre utstrickning agerar tillsammans.

Vardcentraler

P& hilso- och sjukvirdsomridet undersokte KKV de ekonomiska
resultaten for samtliga virdcentraler som ingick 1 virdvalssystem
2012.%" Undersdkningen omfattade dock bide privat och offentligt
drivna vdrdcentraler. Den visade att rorelsemarginalen for samtliga
virdcentraler, offentligt och privat drivna, 1 genomsnitt var 1 procent.
Det forekom emellertid avsevirda skillnader och for vissa vard-
centraler var rorelsemarginalen 6ver 20 procent. Det som hade riktigt

1 Stockholm 80 stycken, Vistra Gotalandsregionen 42 och Uppsala 32. T &vrigt ir privata
HVB-hem relativt jimnt férdelade 6ver linen enligt KKV.

% Avser 81 procent av de 221 kommuner som besvarat enkitundersékningen som KKV
genomforde. Fyra av tio kommuner avropade dock inte frn sina ramavtal och det var vanligt
att avtala om méjlighet att kdpa utanfér ramavtal.

! Etablering och konkurrens bland virdcentraler — om kvalitetsdriven konkurrens och ekono-
miska villkor, Konkurrensverket 2014.
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hoga rérelsemarginaler var alla privat drivna. Cirka 40 procent av
samtliga virdcentraler hade negativ rérelsemarginal, det vill siga gick
med underskott. Bland de privat drivna virdcentralerna var motsva-
rande andel 28 procent. KKV bedémer 1 denna rapport att det finns
forutsittningar for kvalitetskonkurrens 1 stora delar av landet, men
redogor inte for om det faktiskt finns kvalitetskonkurrens. Méjlig-
heterna att vilja virdcentral varierar 6ver landet. Bist mojlighet att
byta virdcentral finns i storstiderna. Tillgingligheten har okat i
stora delar av landet, men framfor allt 1 omrdden som redan har hog
tillginglighet.”” Storst betydelse fér antal virdcentraler har befolk-
ningsmingden 1 kommunen, medan ersittningssystemens utform-
ning och uppdragens bredd har relativt sett mindre betydelse.

Sammanfatining

Utifrdn KKV:s rapporter gir det inte att dra ndgra lingtgdende
slutsatser om hur de olika vilfirdsmarknaderna fungerar. Av KKV:s
rapporter tagit fram gir det dock att notera att marknaderna som
beskrivs synes utgoras av ett stort antal mindre aktdrer som frimst
ir verksamma inom ett mer avgrinsat geografiskt omride. Detta
giller dock inte fér HVB-hemmen som KKV menar ir en mer
nationell marknad eftersom den inte dr avgrinsad till barnets eller
ungdomens hemkommun. Det finns pd de olika beskrivna markna-
derna ett antal storre aktdrer som dessutom ir ndgot mer spridda.”
Det framgér dock inte om t.ex. hemtjinstaktorerna ir spridda 6ver
landet, eller frimst verkar 1 storstiderna och storstidernas krans-
kommuner.

5.2.3  Utforarnas organisationsformer

Utforarforetagens olika associationsformer framgir av tabell 5.13.
Dir framgdr att utférarna utgdérs bide av aktiebolag och av andra
organisationsformer. Det ir aktiebolag som dominerar bland ut-
forarforetagen, men det finns flera andra driftsformer.

2 Sedan virdvalet infordes har antalet virdcentraler 8kat med cirka 20 procent enligt KKV:s
rapport.
» Detta giller framfér allt f6r hemtjinstomridet.
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Tabell 5.13 Utforarforetag per associationsform 2013, antal, utfdorarintakter
samt totala rorelseintakter, absoluta och relativa tal

Utfdrarintékternas
andel av totala
Associationsform Foretag Utforarintakter rorelseintakter
Antal  Andel, %  Miljoner kronor ~ Andel, % %
Aktiebolag 2209 48 53 326 85 86
Ekonomiska
foreningar 1110 24 4982 8 95
Ovriga stiftelser
och fonder 82 2 2090 3 97
Ideella foreningar 10 0 1087 2 82
Fysiska personer 1013 22 860 1 98
Handelsbolag o
kommanditbolag 154 3 694 1 90
Utl. jur. pers. 1 0 3 0 *
SUMMA 4579 100 63 042 100 87

Kalla: SCB, undersékningarna FEK och Utforarregistret.

Som framgir av tabell 5.13 gjordes 85 procent av summan av de
offentliga vilfirdskopen frin aktiebolag 2013. Direfter f6ljde ekono-
miska foreningar med 8 procent av det totala kopebeloppet. Utred-
ningen konstaterar att 1 013 fysiska personer drev offentligt finansie-
rad vilfirdsverksamhet 1 enskild firma, men att dessa stod fér endast
en procent av de offentliga képen. Merparten av dessa dterfinns inom
utbildningsomrédet och hilso- och sjukvirdsomridet.

5.2.4  Drivkrafter for uppkop och storre koncerner

Liga intrideskrav for att etablera sig och begrinsade kapitalbehov, i
samverkan med de relativt sikra intikterna i en skattefinansierad
verksamhet med en stabil och férutsigbar efterfrigan har inneburit
starka ekonomiska drivkrafter f6r etablering och kép av verksam-
het inom vilfirdssektorn. Férekomsten av stordriftsférdelar och
goda mojligheter att minska kostnaderna inom vissa omrdden har
ocksd lett till framvixten av ett fital storre koncerner inom t.ex.
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vdrdomrddet och skolomridet, inte sillan med finansiering frdn s.k.
riskkapitalbolag.**

De storre utforarna har ofta god finansiell stabilitet och kapacitet,
och kan omférdela resurser inom ramen f6r koncernen, vilket med-
for att resurser kan komma att flyttas till andra delar av landet eller
till bolag i andra linder. *

De storre utforarna efterstrivar att skapa storre koncerner med
okad effektivitet bl.a. genom effektiva administrativa och ekono-
miska rutiner samt utvecklade rutiner i samband med upphandling.
For att realisera stordriftsfordelar krivs emellertid att verksamheten
expanderar, exempelvis genom ytterligare forvirv, vilket leder till
en konsolidering av marknaden. De mindre utférarnas mojligheter
att konkurrera med de storre utférarna minskar och detsamma giller
de mindre utférarnas méjligheter att etablera sig pd marknaderna.
Stromberg analyserar i en promemoria till Agarprévningsutred-
ningen férdelarna och nackdelarna med en sidan konsolidering.
Fordelen ir enligt Stromberg att storre enheter leder till hogre effek-
tivitet tack vare de realiserade stordriftsférdelarna, medan nackdelen
ir att konkurrensen och mingfalden 1 4gandet minskar och att bruk-
arnas valfrihet begrinsas.”

Inom vilfirdssektorn foérvirvar riskkapitalfonder portféljbolag
som utgdrs av storre etablerade foéretag och koncerner. Den forvirv-
ade koncernen vixer direfter genom ytterligare férvirv av mindre
foretag. I vilfirdssektorn har en hog frekvens av uppkép inom risk-
kapitalsfiren uppmirksammats. Det dr minga ginger friga om kope-
skillingar som uppgar till stora belopp.”” D3 sektorn inte ir kapital-
intensiv har de stora kopeskillingarna inte motiverats av att fore-
tagen haft stora tillgdngar, utan framfor allt berott pd t.ex. kinda
varumirken, stabil kundkrets, tillgdng till personal m.m. som for-
vintas leda till stora framtida vinster. De stora képeskillingarna och
de forvintade framtida vinsterna har medfért att det 1 minga av
dessa koncerner finns stora goodwillposter.

Minga av de stora koncernerna inom vird, omsorg, skola, m.m.
kontrolleras av riskkapitalbolag. Dessa tjinar sina pengar genom att
anvinda overskotten frin de offentliga medlen, samt ldnade pengar

2 Krav pA privata aktérer i vilfirden, SOU 2015:7, s. 57.

> Krav pi privata aktdrer i vilfirden, SOU 2015:7, s. 48.

26 PM till Agarproévningsutredningen, Per Strémberg, 2014-10-17.

%7 Slutrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn, Skatteverket 2012-12-12, s. 8 f.

185



Vinster och I16nsamhetsmatt pa vilfirdsmarknaden i dag SOU 2016:78

for, att kopa upp mindre féretag och koncerner och dirmed 6ka
virdet pd koncernen. I samband med att verksamheten siljs avveck-
las fonden och dgarna tar ut sin avkastning vid f6rsiljningen.
Anledningen till att s3 m&nga av de stora koncernerna kontrolle-
ras av riskkapitalbolag ir enligt Skatteverket férmodligen frimst att
verksamheterna inom vilfirdssektorn normalt har lig risk och goda
kassafldden samtidigt som det dr en ny expansiv bransch med hog
forindringstakt och tita dgarbyten. Detta kan passa riskkapital-
bolagens affirsidéer. Vid uppkop kan en ldnestruktur som ger mojlig-
het till rinteavdrag ocksd minska de beskattningsbara vinsterna.
Riskkapitalbolagen har férdelen att kunna skapa linestrukturer
med rinteuppligg som andra intressenter har svirare att genomféra
och som minskar kostnaderna for skatt. Dirfér kan riskkapital-
bolagen bjuda 6ver andra aktérer med simre mojlighet att pdverka
skattekostnaderna vid férvirv av vilfirdskoncerner.”

5.3 Vad menas med vinst?

Det finns olika mitt som syftar till att mita och beskriva ett fore-
tags vinst, eller [dnsamhet, vilket kan vara av intresse for investe-
rare, ldngivare, kunder, skattemyndigheten eller samhillet i &vrigt.
Med vinst avses vanligen ett foretags dverskott frin rorelseverk-
samhet och finansieringsverksamhet nir skattekostnaden dragits
bort. Detta kallas ocksa arets resultat. Vinsten eller resultatet fram-
gir av resultatrikningen och kan sedan delas upp 1 olika delar bero-
ende pd vilken del av verksamheten som ir mest intressant, t.ex.
rorelseresultat som visar Overskott frin foretagets verksambhet,
alltsd vad som ir kvar av intikterna sedan rérelsens kostnader be-
talats, eller resultat efter finansiella poster som dven viger in kost-
nader eller intikter frin finansieringsverksamheten. De intikter
och kostnader som foretaget haft under dret framgir i mer aggrege-
rad form av resultatrikningen.

Vinsten 1 absoluta tal siger inget om effektiviteten i en viss
verksamhet. For att analysera féretagens 16nsamhet behéver resul-
taten sittas i relation till de produktionsfaktorer eller resurser som
anvints for att skapa vinsten. Dessa produktionsfaktorer framgar

8 Slutrapport Skatteplanering i {éretag inom vilfirdssektorn, Skatteverket, s 26.
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framfor allt av foretagets balansrikning dir dels tillgdngar som an-
vints for att generera resultatet redovisas (t.ex. maskiner, lager, in-
ventarier), dels hur tillgdngarna har finansierats(kapital som idgarna
skjutit till bolaget, 18n och tidigare irs balanserade vinster).” Ett
féretag som gor stora vinster kan ind3 ha en otillfredsstillande 16n-
samhet, samtidigt som ett féretag med blygsam vinst kan vara
ytterst lonsamt. For att finga detta perspektiv finns ett antal olika
madtt dir resultatet sitts 1 relation till t.ex. intikter och omsittning,
insatt kapital eller kostnad fér kapital.

5.3.1 Lénsamhetsmatt

I detta avsnitt beskrivs ett antal vanligt férekommande l6nsamhets-
maétt. De olika mitten himtar information frén olika delar av bolagets
drsredovisning: bide frin resultatrikningen och balansrikningen. For
att fortydliga de lonsamhetsmétt som beskrivs illustreras de med
forenklade exempel av resultat- och balansrikning s det framgdr frén
vilka delar ingdngsvirdena for att berikna respektive 16nsamhetsmatt
himtas.

Rérelsemarginal

Rorelsemarginal ir ett relativt vanligt férekommande 16nsamhets-
mdtt och nyckeltal som sitter rorelseresultatet i relation till rérel-
sens intikter. Med rorelsemarginal avses rorelseresultatet dividerat
med nettoomsittningen. Det anger siledes den andel av nettoom-
sittningen som finns kvar till skatt samt rintor och vinst till 4garen
(kapitalavkastning) sedan rorelsens kostnader ir betalda. I figur 5.1
llustreras vilka delar av resultatrikningen som berikningen av
rorelsemarginal utgdr ifrdn. Detta mitt utgdr helt frin resultatrik-
ningen och viger inte in vilka resurser som anvints for att skapa
resultatet. Rérelsemarginalen kan vara svdr att anvinda som utgings-

¥ Forutsittningen for att tillgingar ska framgd av balansrikningen dr dock att de ska bokforts,
det kan finnas viktiga produktionsférutsittningar som inte framgdr av balansrikningen si-
som upparbetad kundstock eller humankapital. For att en tillgdng ska tas upp i balansrikning
krivs att ett antal grundférutsittningar ir uppfyllda, t.ex. ska féretaget ha kontroll 6ver till-
gingen till f6ljd av intriffade hindelser och den ska férvintas ge foretaget ekonomiska for-
delar i framtiden, se t.ex. Redovisningsrddet RR15.
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punkt for att jimféra olika foretag eftersom rorelsemarginalen
paverkas av bl.a. kapitalintensiteten i féretaget.” Exempelvis har fore-
tag med hog kapitalintensitet och 13g kapitalomsittningshastighet,
sdsom forsvarsindustri, typiskt sett hog rorelsemarginal. Foretag
med 1ig kapitalintensitet och hoég kapitalomsittningshastighet, till
exempel livsmedelsaffirer, har typiskt sett lg rorelsemarginal.

Figur 5.1 Rorelsemarginal

[Resultatrakning |

Rorelsekostnader

Finansiella intakter/kostnader
Resultat efter finansiella poster
Bokslutsdispositioner

Resultat fore skatt
Skattekostnader

Arets resultat

Rorelsemarginal

S
o

Kapitalavkastmingsmadtt

Frin en investerares perspektiv kan det dirfor vara intressant att titta
pa avkastningen relaterad till det kapital som har krivts for att skapa
ett visst resultat. Rintabilitet eller avkastning pd eget kapital, totalt
kapital, operativt kapital eller sysselsatt kapital dr ndgra sddana mitt
och ett antal av dessa kan fértjina att férklaras mer ingdende.

Nyckeltalet avkastning/rintabilitet pa totalt kapital anger resul-
tatet fore rintekostnader som en procentandel av det totala kapitalet
och anger hur effektivt féretaget dr utan att ta hinsyn till om det ir
finansierat med eget kapital eller ldnade medel och innan rinte-
kostnader eller utdelning dragits av, dvs. de poster som utgor er-
sittning for kapitalet. I figur 5.2 illustreras vilka delar av resultat-
rikningen respektive balansrikningen som berikningen av avkast-
ning pi totalt kapital utgdr ifrin.

3% Se t.ex. Finansanalytikernas rekommendationer, Sveriges Finansanalytiker Férening 2011,
s. 31
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Figur 5.2 Avkastning pa totalt kapital

Resultatrékning

Omsaéttning/intakter
Rorelsekostnader

= = = =

SRR

Bokslutsdispositioner
Resultat fore skatt
Skattekostnader
Arets resultat

|Ba|ansr'akning
Eget kapital Rorelsetillgangar
Finansiella skulder
Rorelseskulder Finansiella tillgangar
Totalt kapital Totala tillgangar

Avkastning pa totalt kapital

Totalt kapital

Avkastning pd eget kapital utgdr i stillet frn resultat efter rinte-
kostnader fér att pd sd sitt eliminera effekten av det [dnade kapita-
let och ersittningen for detta, se figur 5.3. Nyckeltalet kan redo-
visas fore eller efter skatt.”

’! Avvigning mellan avkastning pé eget kapital fore och efter skatt kan bero p4 om man anser
att resultatet fore skatt dr mer rittvisande for dgarnas ersittning for det kapital som
investerats. I ett bolag som har hogre grad av skatteplanering kan ett resultat som tar hiinsyn
till skatt bli missvisande. Samtidigt gir det att motivera att skatten bor paverka di dgaren
kommer f4 sin ersittning forst efter att skatt betalts.
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Figur 5.3 Avkastning pa eget kapital

Resultatrékning
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Rorelsekostnader
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| Eget kapital Rorelsetillgangar
Finansiella skulder
Rorelseskulder Finansiella tillgangar
Totalt kapital Totala tillgdngar

Avkastning pa eget kapital
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Eget kapital

Avkastning pi operativt kapital®® eller sysselsatt® kapital ir andra
vanliga mitt for att finga rorelsens bidrag till foretagets lonsamhet.
Syftet ir bl.a. att férsoka finga foretagets kirnverksamhet och be-
doma hur l6nsam denna dr. Om avkastningen mits pd hela kapitalet
1 ett foretag kan detta paverkas av olika former av finansiella trans-
aktioner som foéretaget gor, t.ex. olika finansiella placeringar med
hogre eller ligre risk. Genom att inte beakta sidana transaktioner
forsoker man finga lonsamheten i sjilva rérelseverksamheten. Av-
kastning p& operativt kapital mits som rorelseresultatet eller vinst
fore finansiella poster dividerat med operativt kapital, se figur 5.4.

32 Termerna operativt kapital och ”invested capital” kapital anvinds ofta synonymt for att
beskriva samma kapitalbas. Det kan dock finnas variationer i definitionerna. Utredningen
har utgitt frin Svenska Finansanalytikers Forenings (SFF) rekommendationer.

» Avkastning p4 sysselsatt kapital beriknas som rorelseresultatet plus finansiella intikter i
procent av sysselsatt kapital. Sysselsatt kapital definieras enligt SFF:s rekommendationer
som operativt kapital plus likvida medel och andra finansiella tillgingar.
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Operativt kapital definieras som totala tillgdngar minskat med lik-
vida medel, finansiella tillgingar’ och rérelseskulder.

Figur 5.4 Avkastning pa operativt kapital

Resultatrékning

Omsaéttning/intakter
Rorelsekostnader

SEEEE

Resultat efter finansiella poster
Bokslutsdispositioner

Resultat fore skatt
Skattekostnader

Arets resultat

Balansrékning |
Eget kapital Rorelsetillgdngar |
Finansiella skulder

Rorelseskulder Finansiella tillg&ngar

Totalt kapital Totalatillgangar

Avkastning pé operativt kapital
Y P

Rorelsetillgdngar - Rorelseskulder

5.3.2  Marknadspris for kapital och WACC

For att sikerstilla ett foretags finansiering krivs pd sikt att det kan
kompensera investerare och lngivare f6r den risk de tar genom att
investera i1 foretaget eller 1na ut kapital. For att féretaget ska kunna ta
1an krivs att det kan betala de rintor som marknaden férvintar sig.
For att investerare ska vara beredda att skjuta till kapital krivs att fore-
taget, dtminstone pd sikt, kan betala marknadsmissig avkastning till
investerarna. Denna avkastning kan komma igarna till del genom
utdelning eller 6kat virde pd foretaget som kan realiseras vid en for-

* Rérelsetillgdngar brukar vanligen betecknas som totala tillgdngar minskat med finansiella
tillgdngar. Hanteringen av fordringar pd koncern- och intresseféretag liksom likvida medel
kan variera.

191



Vinster och I16nsamhetsmatt pa vilfirdsmarknaden i dag SOU 2016:78

siljning. Det foretag som inte kan ge en avkastning som motsvarar
detta kan férvintas fi problem med att attrahera kapital.

Det kanske mest etablerade mittet f6r marknadspriset pd kapital
ir Weighted Average Cost of Capital (vigd kapitalkostnad, den
amerikanska termen ir dock si etablerad att det dr limpligt att an-
vinda denna) WACC. Detta mitt beriknas som ett vigt genomsnitt
av den marknadsmissiga kapitalkostnaden efter skatt for rintebirande
l8n och eget kapital. Mittet gor det méjligt att berikna vilket krav
marknaden har pd féretagets avkastning for att tillgodose ersitt-
ning till investerare och l&ngivare.

Genom att berikna WACC f{6r ett foretag gir det att dela upp
foretagets vinst 1 tva delar: den del av vinsten som motsvarar kapital-
kostnad eller "normal vinst” och den del av vinsten som 6verstiger
kapitalkostnad, dvervinst. De foretag som inte ldnsamma nog for
att betala kapitalkostnaden gor sdledes en vinst som understiger
”normal vinst”. Det betyder inte nddvindigtvis att foretaget gir
med forlust, utan att vinsten inte ir stor nog for att ticka kapital-
kostnaden. De foretag som inte genererar en vinst som motsvarar
kapitalkostnaden kan tinkas fi problem att exempelvis uppta lin
eller attrahera investerare.

Ersittningen for kapitalet, oavsett om det ir eget kapital eller
frimmande kapital (1in), forvintas utgdra ersittning f6r den risk
som ldngivare respektive dgare har tagit genom att placera kapital i
en given verksamhet. Ett foretags samlade risk beror pid externa
faktorer sisom vilken bransch man agerar i, egenskaper hos mark-
naden och dess reglering. Foretagsinterna faktorer hirrér frin fore-
tagets inre struktur: dess personal, kostnadsstruktur, hur féretaget
ir finansierat etc.

Nir det giller offentligt finansierad verksamhet finns tv krafter
som verkar 3t motsatta hill nir det giller utforarféretagens totala
risknivd. For det forsta dr en offentligt finansierad rorelses intikter
sikrare dn i vanlig affirsverksamhet: kommuner och landsting be-
talar pd férutbestimda datum och det finns ingen risk att “kunden”
gir 1 konkurs, vilket innebir en ligre risk allt annat lika. Men sam-
udigt finns en s& kallad politisk risk som innebir att offentliga be-
slut kan dndra verksamhetens ekonomiska villkor. P4 lokal nivd kan
det rora sig om dndrade riktlinjer f6r bistindsbeslut, indrade ersitt-
ningsnivder och -system m.m. P4 nationell nivd kan det réra sig om
reglering kring tillstind och tillsyn eller en begrinsning av vinst-
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uttag ur verksamheten. Denna sortens politiska osikerhet innebir att
foretagens risk okar.

Kapitalprissittningsmodellen  (Capital Asset Pricing Model,
CAPM)” anvinds for att berikna det avkastningskrav investerare
kriver for att investera i en tillgdng (aktie) med en given risk. For att
kompensera investerare for den risk de tar nir de investerar 1 till-
gingen inkluderas den riskfria rintan i modellen. Den kan ses som
en alternativkostnad, det vill siga vad de skulle ha kunnat tjina om
de 1 stillet investerat i ett riskfritt” sparalternativ. Enligt CAPM be-
hover sedan det specifika foretagets, eller aktiens, risk relativt hela
marknadens risk skattas (det s.k. betavirdet). Nir denna risk dr kind
eller beriknad, och nir marknadens riskpremie liksom den riskfria
rintan ir kind, kan man berikna avkastningskravet pd eget kapital,
viket dr detsamma som kapitalkostnaden fér eget kapital i bolaget. Se
mer om hur CAPM kan anvindas for att rikna fram WACC i av-
snitt 5.7.

5.3.3  Annan ersattning till agare

Med igare avses nigon som tillskjutit kapital 1 ndgon form till ett
bolag. Men en idgare kan dven bidra med annat in rent kapital till
bolagets verksamhet. Agaren kan t.ex. leda foretaget och p3 s§ sitt
utgora en ledningsfunktion. Agaren kan ocksi bidra med att ta be-
slut om finansiell struktur, rekrytering av ledning, ta beslut om
operativ inriktning, m.m. For detta kan ledningen ta ut ersittning 1
form av vinst, men dven pd annat sitt. En dgare som ingdr i led-
ningen kan t.ex. fi ersittning for sin arbetsinsats genom 16n eller
styrelsearvode. Det kan ske direkt 1 det bolag som har den opera-
tiva verksamheten, eller i ett dgarbolag.’® T vissa féretag, diribland i

% Denna utgdr frdn teorin om en marknadsportfélj som endast har kvar den risk som inte gir
att eliminera genom att diversifiera portfoljen ytterligare. Genom att bredda tillgingarna i
portféljen férvintas man kunna eliminera portféljens risk till en punkt dir den &terstiende
risken inte gdr att minska mer genom ytterligare diversifiering. Man kan férestilla sig denna
portfélj som att den skulle innehilla samtliga bérsaktier. Den kvardréjande risken som
brukar betecknas systematisk risk ir grundrisken och det specifika foretagets risk mits
utifrdn hur den varierar med denna systematiska risk (det s.k. betavirdet, B). Ett B-virde som
ir hdgre dn ett visar att aktien reagerar hiftigare pd férindringar i marknadsportféljen in
genomsnittet. Riskpremien for foretaget forvintas ha linjirt samband med B, dvs. ju hégre
B-virde desto hogre avkastning krivs f6r att locka en investerare.

T detta fall kan ersittning faktureras verksamhetsbolaget som OH-kostnad, eller s kan
verksamhetsbolaget verféra medel till dgarbolaget via vinstutdelning eller koncernbidrag.
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flertalet foretag inom vilfirdssektorn, kan dgaren dven vara direkt
aktiv 1 verksamheten. Denne kan vara verksam som férskollirare 1
ett personalkooperativ, arbeta som likare pi sin egen virdcentral
eller specialistlikarmottagning, eller arbeta som behandlingsassistent
pd det egna HVB-hemmet. I dessa fall kan dgaren ha dubbla uppgif-
ter bdde med att leda arbetet och som utévare av en profession”.
For sddana arbetsinsatser dr det rimligt att dgaren ocks3 fir ersitt-
ning i form av 16n d& det inte ror sig om en kompensation for det
kapital som dgaren riskerar 1 bolaget. Skatteverket pekar 1 flera av
sina rapporter om skatteplanering i1 féretag inom vilfirdssektorn pd
att skattelagstiftningen troligen lett till att ersittning for arbete i
ménga fall tas ut som inkomst av kapital (kapitalvinst).”® Det giller
bide for dgare som ir direkt verksamma 1 bolaget och 1 vissa fall
ersittning for ledningsfunktionen.”

5.3.4  Overvinster och kapitalkostnad

Prestationsmdtt som tar hinsyn till marknadspriset pd kapital har
fatt okad aktualitet de senaste dren. Foérdelen med sidana mitt ir
att det enkelt gir att identifiera I6nsam verksamhet d den klarar av
att ge ett overskott som motsvarar kapitalets krav pd marknads-
missig ersittning. Mdtten gdr sedan att tillimpa for hela féretag for
att bedéma vilka investeringar som ger dvervinst, avkastning som
motsvarar marknadsmissig ersittning for kapitalet eller avkastning
som understiger marknadsmissig ersittning Begreppet 6vervinst ir
en term som anvinds i ekonomisk teori och inte ett begrepp som
utredningen definierat.

Mitt som tar hinsyn till kapitalkostnaden kan dven anvindas fér
att ett foretags ledning ska kunna identifiera vilka divisioner som
klarar av att bira foretagets avkastningskrav och vilka divisioner
som kan anses underprestera. Det bér dock poingteras att en vinst
som understiger marknadsmissig ersittning for kapitalet inte méste

* Detta i en mer vid anvindning av begreppet profession.

3% Skatteplanering i foretag inom vilfirdssektorn — del tvd 2015, Skatteverket 2016, s. 16,
Slutrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn, Skatteverket 2012.

3 For dgarledda fAmansbolag kan de s.k. 3:12-reglerna medféra mer férménlig beskattning i
inkomstslaget kapital och i riskkapitalbolag har Skatteverket identifierat ”carried interest”
som ett sitt att ersitta fondférvaltning utan att mottagaren beskattas for tjinsteinkomst.
Se t.ex. Slutrapport Skatteplanering i foretag inom vilfirdssektorn, Skatteverket 2012, s. 10 ff.
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innebidra att verksamheten visar forlust, utan 1 stillet att verksam-
heten inte ir tillrickligt 16nsam for att klara av att bira krav pa av-
kastning for att kunna betala marknadspriset pd kapital.

Ett prestationsmdtt som tar hinsyn till marknadspriset pa kapital ir
Economic Value Added (EVA®) EVA® utgir frin rorelseresultatet
minskat med operativt kapital multiplicerat med WACC och visar
foretagets forméga att generera rorelseresultat som 6verstiger krav for
att ticka kapitalkostnaden 1 foretaget, ett slags 6ver-rérelsevinst.

5.4 Empiriska matt pa lonsamhet i sektorn

Som utredningen konstaterar ovan ir ett antal olika mitt av in-
tresse for att analysera lonsamhet i vilfirdsbranschen. Det kan vara
tinkbart att analysera rorelseresultat, rorelsemarginal, avkastning
pd olika delar av kapitalet eller &rets resultat.

5.4.1  Skatteplanering paverkar arets resultat

Arets resultat ger inte alltid en korrekt bild av féretagets l6nsamhet,
eftersom resultatet kan paverkas av bla. skatteplanering. Skatte-
verket tog 2012, pd regeringens uppdrag, fram rapporter som be-
skriver férekomsten av skatteplanering med rinteavdrag i foretag
inom vilfirdssektorn. Skatteverket har direfter f6ljt upp férekomsten
av skatteplanering med rinteavdrag 2014 och 2015, bide 1 foretags-
sektorn 1 stort och specifikt i vilfirdssektorn.* Rapporterna ir in-
tressanta for utredningen eftersom skatteplanering 1 syfte att minska
skattebasen i féretagen kan pdverka de poster i redovisningen som
ir utgdngspunkten for en analys av foretagets lonsamhet. De flesta
foretag som kan hinforas till vilfirdssektorn driver verksamheten i
fristiende foretag som inte ingdr i en koncern. Ménga av dessa fore-
tag dr ganska smd och kan avse t.ex. en forskola eller en virdcentral.
Det ir enligt Skatteverket framfér allt i de delar av vilfirdssektorn
som har koppling till riskkapitalsfiren som det férekommer skatte-
planering, samt dven i viss min i fimansbolag som omfattas av de

0 Skatteplanering med rinteavdrag i féretagssektorn, 2015-01-15, Skatteverket, s. 11 f, Del-
rapport Skatteplanering med rinteavdrag i féretag inom vilfirdssektorn, Skatteverket.
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s.k. 3:12-reglerna.* T 6vrigt bedéms skatteplanering inte som van-
ligt forekommande.*

I Skatteverkets slutrapport frén 2012 angavs att det var vanligt
att framfor allt riskkapitalbolag vid férvirv arrangerade en forvirvs-
struktur med hég belining hos ett svenskt férvirvsbolag. Rinte-
avdragen, som avsdg sivil lin frin dgare som banker, var si stora att
de oftast eliminerade de skattepliktiga vinsterna i de vilfirdsbolag
som férvirvats och férvirvsstrukturerna bedémdes vara skatteopti-
merade.” Rinteutgifterna hos holdingbolagen kunde kvittas mot
koncernbidrag frin de rorelsedrivande svenska dotterbolagen. T de
fallen tillférde ingen del av skulderna medel till verksamheten 1 de
forvirvade bolagen.* Vidare visade rapporten att inga av de bolag
som mottagit rinteinkomster enligt dessa strukturer varit skatte-
pliktiga f6r inkomsterna. I ungefir hilften av fallen hade lingivaren
till dgarlinen varit placerad pd nigon av de engelska kanaldarna
Jersey eller Guernsey, eftersom dessa jurisdiktioner saknar inkomst-
beskattning av sidana inkomster. Skatteverket pdpekade att det inom
vissa koncerner hade byggts upp stora skattemissiga underskott,
totalt ungefir 2,7 miljarder kronor, vilka kunde (och kan) utnyttjas
for att kvittas mot vinster under kommande &r utan begrinsning.*

I Skatteverkets uppfoljning 2015 konstateras att vilfirdstoretagen
1 stort sett hade upphért med skatteplanering med interna rintor,
delvis pd grund av att rinteavdragsbegrinsningsregler infordes 2013.
Skatteplanering med externa rintor hade okat. Totalt sett hade skatte-
planeringen med rintor minskat visentligt. Trots detta hade de acku-
mulerade skattemissiga underskotten okat frdn cirka 2,7 miljarder
kronor beskattningsir 2010 till nirmare 5,4 miljarder kronor beskatt-
ningsdr 2013.* Enligt Skatteverket limnade cirka 5 miljarder kro-
nor vilfirdssektorn i form av rintor, koncernbidrag och utdel-
ningar till fysiska personer under 2014. Av dessa fem miljarder

“13:12-reglerna dterfanns tidigare i 3 kap. 12 § i den gamla lagen om statlig inkomstskatt.
Dessa regler ror beskattning i fimansaktiebolag dir dgaren ir verksam i bolaget.

#2 Slutrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn 2012-12-12, Skatteverket, s. 27.
 Slutrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn 2012-12-12, Skatteverket s. 14.
* Skatteplanering med rinteavdrag i foretagssektorn, 2015-01-15, Skatteverket.

* Delrapport Skatteplanering med rinteavdrag i féretag inom vilfirdssektorn, 2015-08-14,
Skatteverket s. 4 f.

“6 Skatteverket beddmer att detta kan bero p3 att de interna rinteavdragen delvis inte avveck-
lades férrin 2012-2013, att externa rinteavdrag hinférliga till f6rvirvslin kvarstdr och dven
har 6kat, samt bristande l6nsamhet i féretagen, delrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirds-
sektorn, 2015-08-14, Skatteverket, s. 3.
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kronor bestod drygt 4,5 miljarder kronor av koncernbidrag och ut-
delningar.”

Foérutom vad som beskrivits ovan finns andra sitt att dverfora
virden frin vilfirdsforetag, dven transaktioner som péverkar rorelse-
resultatet. Exempel pd detta kan vara avgifter fér varumirke, hyra
till fastighetsbolag inom koncernen eller kostnader f6r administra-
tion som Overstiger marknadsmissig ersittning.

5.4.2  Analys av rorelsemarginal och avkastning
pa operativt kapital

Utredningen bedémer att flera mitt kan vara relevanta for att vir-
dera lénsamheten och har latit utféra berikningar for att 8 fram
métt som ir relevanta fér sektorn. Diribland rérelsemarginal, och
avkastning pd operativt kapital.

For att analysera rorelsemarginalen har utredningen l3tit SCB
gora en undersokning. For att f8 underlag f6r att bedéma hur stor
del av de offentliga medlen som stannar i1 verksamheten har utred-
ningen valt att identifiera och beskriva de privata utférare som ir
huvudsakligen offentligt finansierade. Den grins som utredningen
valt dr utforare dir intikterna till mer dn 70 procent kommer frin
offentliga medel. Eventuella vinster 1 sidana féretag kommer dirfor
till en 6vervigande del frin offentliga medel. Eftersom uppgifterna
himtats frén utf6rarregistret som redovisar kép som landsting och
kommun gjort ingdr inte de vilfirdsféretag som huvudsakligen
mottar statliga medel, diribland flertalet assistansforetag.

For att finga lonsamheten pd operativt kapital har utredningen
vidare gjort en undersdkning utifrin uppgifter i Serranodatabasen®.
I detta underlag fingas dven assistansforetagen upp. Diremot sirskiljs
inte privat och offentlig finansiering i databasen, men de SNI-koder
som valts ut kan antas innehélla en 6vervigande del offentlig finan-
siering. Anledningen till att finansieringen inte skiljts ut ir att det
saknas statistik som mojliggdér detta. Skatteverket har haft mot-
svarande problem nir de beriknat skattekostnader fér foretag 1 vil-
firdssektorn. For att kompensera for detta har utfallet analyserats

*# Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn — del tvd 2015, 2016, Skatteverket, s. 26.
* Serranodatabasen innehiller uppgifter frin alla svenska aktiebolags drsredovisningar.

197



Vinster och I16nsamhetsmatt pa vilfirdsmarknaden i dag SOU 2016:78

for de olika SNI-koderna.”” I vissa fall innehiller dock samma SNI-
kod bide offentligt finansierad och privat finansierad vilfird. De
uppgifter som himtas frin Serranodatabasen ir f6r aktiebolag och
siledes ingdr inte andra associationsformer i berikningarna. Som
redovisas ovan stdr aktiebolagen fér 85 procent av rorelseintikterna
1 utférarféretagen och sdledes kan berikningarna ind3 ge en god bild
av lénsamheten 1 vilfirdssektorn.

Dirutéver har utredningen utgdtt frin annan statistik som SCB
publicerat 1 sitt statistiska meddelande: Finansidrer och utforare
inom vdrd, skola och omsorg dir det redovisas flera nyckeltal for vil-
firdsforetagen.

5.5 Rorelsemarginal

Som nimns ovan si dr rorelsemarginal ett vanligt l16nsamhetsmaétt
som anger den andel av nettoomsittningen som finns kvar till skatt
respektive rintor och vinst sedan rérelsens kostnader ir betalda.

Nir man miter rérelsemarginaler inom den offentligt finansierade
vilfirdssektorn uppkommer problemet med att minga féretag om-
fattar flera olika verksamheter med olika finansiering. I tabell 5.14
visas tre olika mitningar av rorelsemarginaler 1 vilfirdssektorn under
2013, men dir man gjort olika avgrinsningar av sektorn och dess
utforare. De tre undersdkningarna bygger pd statistik frin FEK.
I Svenskt Niringslivs och utredningens undersdkningar utgdr dven
frén uppgifter ur Utforarregistret for att identifiera foretag med
stor del offentlig finansiering.

* Standarden fér svensk niringsgrensindelning som klassificerar féretag och arbetsstillen
efter deras ekonomiska aktivitet.
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Tabell 5.14 Rorelsemarginaler i valfardssektorn 2013, tre olika matningar

Undersdkning Ar  Utbildning  Hilso- och  Omsorg  Vilfirdssektorn
sjukvard totalt

Vélfardsutredningen

(3 566 utfdrare) 2013 4.4 45 6,2 5,1

Svenskt Naringsliv

(4 182 utférare) 2013 43 38 5,6 46

SCB (cirka 17 000 foretag

inom SNI 85-88*) 2013 4,5 6,6 5,6 5,7

Kéllor. SCB 2015, Svenskt Naringsliv 2015, samt SCB Teknisk rapport till Valfardsutredningen.
* Standard for svensk naringsgrensindelning for utbildning, halso- och sjukvérd samt omsorg med
boende samt dppna sociala insatser.

Tabell 5.15 Roérelsemarginal och avkastning pa eget kapital
for assistansforetag som inte klassas som utforarféretag 2013

Antal foretag  Rdrelsemarginal Avkastning pa eget kapital
procent (ROE) procent

Assistansforetag 829 46 29,0
Kélla: SCB, FEK och IVO.

SCB har miitt rérelsemarginalen f6r foretag inom branscherna utbild-
ning, hilso- och sjukvird, omsorg med boende samt 6ppna sociala
insatser med undantag for enskilda niringsidkare och handels- och
kommanditbolag. I sociala insatser ingdr bl.a. hemtjinst och service-
center, daglig verksamhet {or funktionshindrade och personlig assi-
stans. I omsorg (omsorgsboende) ingdr bl.a. HVB-hem, sirskilda
boendeformer for dldre personer sisom ildreboende, eller servicehem
och boende med sirskild service foér utvecklingsstorda®, psykiskt
funktionshinder. Svenskt Niringsliv har i sin undersékning definie-
rat “vilfirdstoretag” som féretag med mer dn 50 procents offentlig
finansering’', medan utredningen valt grinsen 70 procent. De tvd
senare undersékningarna omfattar samtliga associationsformer utom
enskilda niringsidkare (fysiska personer). I utredningens under-
sokning har flertalet féretag som huvudsakligen utfér personlig assi-
stans enligt Socialférsikringsbalken fallit bort eftersom assistans-
ersittningen till stor del ir statlig. Troligen ir detta fallet dven i
Svenskt Niringslivs undersékning. Beriknade roérelsemarginaler

3% Benimning enligt SNI-kod 87201.
*! Svenskt Niringsliv, Vilfird for pengarna.
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varierar ndgot mellan de olika undersékningarna (se tabell 5.14),
vilket alltsd beror pd vilka féretag som inkluderats 1 berikningarna.
Den genomsnittliga rérelsemarginalen varierar enligt undersok-
ningarna mellan vilfirdsomrddena for utforarforetag frin knappt
fyra till drygt sex procent. Enligt utredningens undersdékning var
den genomsnittliga rorelsemarginalen totalt f6r utforarforetagen
5,1 procent med ndgot hégre virden foér omsorgsomrddena (drygt
6 procent) och ligre inom vird och utbildning (cirka 4,5 procent).
Den offentligt finansierade vilfirdssektorns genomsnittliga rorelse-
marginal var ligre dn fér tjinstesektorn totalt.”” Vid en jimforelse
mellan utredningens respektive Svenskt Niringslivs och SCB:s
undersékningar kan man ocksd dra slutsatsen att [6nsamheten mitt
som rorelsemarginal dr ligre f6r de huvudsakligen offentligt finan-
sierade foretagen dn foér Ovriga foretag inom samma branscher,
eftersom den undersdkning som inte skiljer ut offentligt finansie-
rade utférarforetag visar pd hogre lonsamhet. Jimforbarheten paver-
kas dock av att personlig assistans ingdr 1 SCB:s undersokning, men
inte 1 utredningens undersékning och troligen inte heller 1 Svenskt
Niringslivs undersékning.

Rorelsemarginalen varierar ocksd mellan olika foretagsstorlek
och associationsformer. Fysiska personer som driver verksamhet
ska t.ex. betala ersittningen for sitt eget arbete ur rorelsens resultat
och har dirfér mycket hogre rorelsemarginaler dn évriga associations-
former, 56 procent, men ir inte jimférbara med dessa.” Enligt ut-
redningens berikningar var den genomsnittliga rérelsemarginalen
ligst, 4,5 procent, bland den tiondel féretag med stérst omsittning.
Att mindre féretag har hdgre rorelsemarginaler 1 genomsnitt beror
delvis pd att dgare 1 handels- och kommanditbolag liksom i fimans-
aktiebolag tar ut ersittning for eget arbete i form av vinstutdelning
snarare in som inkomst av tjinst, eftersom det dr skattemissigt
féormanligare.’ En annan forklaring som Grant Thornton pekar pd
ir att smé foretag generellt har ligre kostnader f6r kvalitetsutveck-
ling och ligre omkostnader kopplat till foretagsgemensamma funk-
tioner.” Svenskt Niringsliv delade in utférarféretagen i mikro-, sm4,

>2 Tjinstesektorn omfattar branschkoderna SNI 45-99.

5 Den genomsnittliga drsomsittningen foér de 1 013 enskilda niringsidkarna bland utférar-
féretagen i utredningens undersékning var 840 000 kronor.

* De s.k. 3:12-reglerna.

> Grant Thornton 2015, Den privata vird- och omsorgsmarknaden ur ett finansiellt perspektiv.
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medelstora och stora féretag.® Hoégst var lonsamheten hos mikro-
foretag inom hilso- och sjukvird med 18,7 procents rorelsemarginal,
trots att den branschen totalt uppvisade ligst lonsamhet. P4 skol-
omridet var det 1 stillet de stérsta féretagen som visade hogst lonsam-
het (6 procent jimfért med 3—4 procent for 6vriga storlekar), ndgot
som dven bekriftas av Skolverket.”’

Av tabellerna 5.5-7 ovan framgdr rorelsemarginaler f6r nigra stora
vilfirdsbolag 2014. Vissa aktorer har haft mycket hog lonsamhet, ett
exempel dr ThorénGruppen som driver 27 gymnasieskolor samt
foretags- och vuxenutbildning. De hade en rérelsemarginal pd nira
10 procent.

Ocks3 nir det giller enskilda foretag dr variationen i 16nsamhet
mitt som rorelsemarginal stor. Enligt utredningens undersokning
hade 6ver hilften av utforarforetagen en rorelsemarginal under fem
procent, men 20 procent av foretagen hade rorelsemarginaler pd
15 procent eller mer. Fordelningen av rérelsemarginal 6ver de olika
vilfirdsomridena framgdr av tabell 5.16. Enskilda niringsidkare ingdr
inte 1 berikningarna.

Tabell 5.16 Olika nivaer pa rorelsemarginal, per omrade och totalt

Rirelsemarginal Uthildning HSV Boende Oppna Samtliga
Antal % Antal % Antal % Antal % Antal %
< b5 procent 1333 71 272 29 194 43 135 47 1934 54
5-10 procent 300 16 125 13 78 17 57 20 560 16
10-15 procent 111 6 152 16 63 14 35 12 361 10
> 15 143 8 390 42 116 26 62 21 711 20
Totalt 1887 100 939 100 451 100 289 100 3566 100

Kalla: Egna berdkningar pé& uppgifter fran SCB.

% Svenskt Niringsliv 2015. Foljande den gingse definitionen (OECD el Eurostat) baserad
pa antalet anstillda.

%7 Skolverket 2014. Enligt denna undersékning uppgick skolféretagens genomsnittliga rérelse-
marginal till 2,6 procent. Foretagens sammanlagda rérelsemarginal blev dock hela 7,9 procent.
Skillnaden belyser det faktum att storre skolféretag hade stérre rérelsemarginal.
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5.6 Avkastning pa totalt och eget kapital

Vid sidan av rorelsemarginal ir, som beskrivits ovan, olika métt fér
avkastning pd kapital viktiga nyckeltal f6r att beskriva verksamhet-
ens effektivitet och lénsamhet

Verksamhet inom bide tjinstesektorn i allminhet och inom vil-
fardssektorn kriver forhdllandevis lite kapital. For ett givet rorelse-
resultat innebir ett ligre kapitalbehov att kapitalavkastningen blir
hogre.

Avkastning pd totalt kapital tar, som beskrivits ovan, inte hin-
syn till om bolagets kapital utgors av eget kapital eller 18n. Inom
stora koncerner ir det vanligt att tillgdngar och skulder samlas
centralt, 1 icke-utforarféretag, varfor kapitalavkastningsmatt pa dotter-
foretagsnivd kan bli missvisande. Utredningens undersékning av
utforarforetag har dirfér inte kunnat mita kapitalavkastning pd
dessa pa ett rittvisande sitt. SCB (2016) har dock undersokt olika
finansiella nyckeltal hos samtliga féretag inom utbildning, hilso-
och sjukvird samt omsorg 2014.” Ett urval av dessa presenteras i
tabell 5.17. Observera att uppgifterna avser alla foretag inom ut-
bildning, hilso- och sjukvird samt omsorg. Dir ingdr dven foretag
som saknar eller har mycket liten del offentligt finansierad verk-
samhet. Av tabellen framgdr att avkastningen p3 totalt kapital ligger
over tio procent och dr betydligt hogre inom alla tre vilfirdsomr3-
dena in f6r tjinstesektorn i stort. Den genomsnittligt héga kapital-
avkastningen har som sagt att gora med att kapitalbehoven inom
skola, vdrd och omsorg ir relativt sma jimfért med andra delar av
niringslivet. Ett undantag frdn detta verkar vara mindre féretag inom
hilso- och sjukvard dir kapitalintensiteten ir hogre.”

5% Finansidrer och utférare inom vird, skola och omsorg, SCB, s. 14. Samtliga juridiska former
ingdr utom enkla bolag, handelsbolag och kommanditbolag. Samtliga féretag oavsett andel
privat finansiering.

>’ Se exempelvis Grant Thornton (2015, Svenskt Niringsliv (2015) och INFINA (2013).
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Tabell 5.17 Avkastning pa totalt och eget kapital for alla féretag
pa vilfardsomradet 2014 (medelvirde)

Nyckeltal Utbildning HSV  Omsorg  Vélfarden totalt Tjanstesektorn
Avkastning totalt kapital

(procent) 10,3 14 15,8 13,4 7.4
Avkastning pa eget kapital

(procent) 239 250 36,9 215 143

Kalla: SCB 2016 "Finansiarer och utforare inom vard, skola och omsorg”, s. 14.

Avkastningen pd eget kapital visar vilken avkastning verksamhetens
dgare far pd det kapital de satsat i verksamheten. Av tabell 5.17 fram-
gdr att dgarna till foretag inom skola, hilso- och sjukvird samt om-
sorg 1 Sverige fick en mycket god avkastning pa sitt egna kapital,
nistan dubbelt s hég som inom tjinstesektorn i sin helhet (27,5
procent mot 14,3 procent). Tabellen visar medelvirde for avkast-
ning p4 totalt och eget kapital. ¢

5.7 Avkastning pa operativt kapital
och matt for dvervinster

Utredningen har 14tit utfora berdkningar f6r att {3 fram avkastning
pd operativt kapital i vilfirdssektorn. Som beskrivs under av-
snitt 5.3 kan detta mitt ge en bittre bild av vad rérelsen (verksam-
heten) ger f6r avkastning d effekter av linefinansiering och andra
finansiella aktiviteter inte beaktas. Berikningarna ir gjorda utifrin
redovisningsdata 1 Serranodatabasen.

Tabell 5.18 Avkastning pa operativt kapital for alla foretag
pa vélfardsomradet period 2005-2013 (median)

Nyckeltal (median)  Uthildning HSV ~ Omsorg Sociala Vélfarden Tjénstesektorn
insatser totalt

Avkastning operativt
kapital (procent) 34 51 25 12 47 10

Kalla: egna utrdkningar pa uppgifter fran Serranodatabasen.

] mitningen har medelvirdet beriknats som summan av virdena i den aktuella redo-
visningsgruppen dividerat med antalet i gruppen.
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Medianen® fér avkastning pa operativt kapital skiljer sig mellan de
olika omrddena och dr hogst for sociala insatser och ligst f6r om-
sorg med boende. Medianen f6r hela vilfirdsomradet uppgir till
47 procent vilket f&r anses mycket hogt d& genomsnittet 1 tjinste-
sektorn som helhet uppgr till 10 procent enligt de berikningar
utredningen l3tit genomféra. Detta beror framfor allt pd att opera-
tivt kapital r relativt litet f6r vilfirdssektorn. Forklaringen ull det
laga operativa kapitalet ir troligen att branschen priglas av sikra
intikter som ofta betalas 1 férvig, dvs. innan tjinsten utforts. Lik-
som 1 ovriga tjinstesektorn krivs anliggningstillgingar endast i
liten utstrickning, mojligen undantaget vissa delar av hilso- och
sjukvdrden, samt 1 vissa fall i omsorgsboende. Det framstdr ocksd
som relativt ovanligt att foretaget dger sina egna lokaler och 1 vissa
fall utfors ginsten framfor alle 1 brukarens hem, t.ex. personlig assi-
stans och hemtjinst. Troligen har just det l3ga kapitalbehovet varit en
anledning tll att vilfirdssektorn lockat investerare. Det kapital som
finns 1 vilfirdssektorn har i stillet ofta anviints f6r att kopa andra fore-
tag eller andra verksamheter och dirfér finns storre delen av kapitalet 1
t.ex. finansiella anliggningstillgingar. Goodwill som hirrér frin upp-
kop ingdr diremot i det operativa kapitalet 1 de fall sddana poster dter-
finns 1 foretaget(mer om detta ovan, samt 1 avsnitt 23.1.2).

Tabell 5.19 Avkastning pa operativt kapital for alla foretag
pa vilfardsomradet period 2005-2013 (median)
fordelat efter foretagets storlek

Antal anstéllda i bolag  Avkastning operativt kapital (procent)

0 anstallda 49
1-4 anstéllda 44
5-9 anstéallda 49
10-19 anstallda 50
20-49 anstéllda 62
50-99 anstéllda 85
100-199 anstéllda 80
200-anstéllda 80

Kalla: egna utrakningar pa uppgifter fran Serranodatabasen.

¢! Utredningen viljer att visa medianvirdet (enkelt beskrivet mittenvirdet) dd medelvirdet ir
mycket hogt. Troligen finns ett antal foretag med si litet operativt kapital att de pdverkar
hela gruppen.
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Avkastning p8 operativt kapital sett till féretagens storlek visar att
avkastningen stiger med storleken upp tll cirka 100 anstillda. Dir-
efter minskar avkastningen dter nigot. Den ir mycket hog for de
storre bolagen med fler dn 50 anstillda, drygt 80 procent. Anled-
ningen till att medianen fér hela sektorn ligger ligre, pd cirka
47 procent, dr att det ir ett stort antal verksamheter som ir relativt
smd. Det investerade kapitalet uppgar till cirka 236 000 kronor for
de minsta foretagen sett till antal anstillda och cirka 2,7 miljoner
kronor f6r de med flest antal anstillda enligt de berikningar
utredningen l3tit gora. Det 6kar dock inte linjirt med storleken pd
foretaget, vilket kan forklaras av att detta ir tjinsteproducerande
foretag med sikra betalningar som ofta sker i férskott och som inte
nodvindigtvis kriver mer kapital i takt med att antalet anstillda
Okar. Det kan ocksd tyda pd att storre foretag utnyttjar sitt kapital
mer effektivt och att de kan uppn stordriftsférdelar.

Som berdrts 1 avsnitt 5.3 sd behover foretag en viss avkastning for
att kunna fi 18n eller attrahera investerare. Denna kapitalkostnad
WACC har utredningen 13tit berikna inom vilfirdsektorn.** Utred-
ningens syfte har varit att analysera rérelseresultaten 1 vilfirdssektorn
utifrdn branschens WACC. Eftersom rorelseresultatet ir fore skatt
behover daven WACC beriknas fore skatt. Borsbolag ir skyldiga att
ange WACC 1 sin &rsredovisning. D3 det saknas bérsdata for fler-
talet bolag 1 vilfirdssektorn har de berikningar utredningen litit
gora i stillet utgdtt frén redovisningsdata frin Serranodatabasen.”

? Denna berikning gérs i idealfallet utifrdn en skattning av foretagets betavirde. Direfter
anvinds CAPM f{6r att berikna avkastningskravet for féretaget genom att beta multipliceras
med marknadens riskpremie och liggs till den riskfria rintan f6r att f8 fram avkastning-
skravet pd eget kapital. Eftersom féretagets risk dven omfattar risken i de finansiella hiv-
stingerna” (se forklaring nedan) elimineras dessa for att f8 fram avkastningskravet pi eget
kapital utan finansiella hivstinger. Direfter vigs avkastningskravet fér branschen samman
och WACC f{6r branschen beriknas sedan utifrin uppskattning om finansiell hivsting for
branschen. WACC beriknas si att avkastningskravet fér eget kapital multipliceras med
kvoten av eget kapital och totalt kapital (soliditet) och sedan adderas linekostnader/rinte-
kostnad multiplicerat med kvoten av lnat kapital och totalt kapital (skuldsittningsgrad).
Slutligen riknas WACC efter skatt om till WACC fore skatt. Finansiella hivstinger medfér
att man kan &ka risken, men dven avkastningen, 1 bolaget genom att ta upp lin. Rintan ir
normalt ligre in avkastningskravet pd eget kapital eftersom risken ir ligre for 1&n, bla. gir
1&n fore vid en konkurs. Nir linefinansieringen ersitter eget kapital kan mellanskillnaden
mellan rintan och avkastningskravet ge 6kad vinst till 4garen. Samtidigt innebir det en risk
om avkastningen inte motsvarar férvintan d3 ldngivarna har ritt till ersittning (rinta).

 Ett redovisningsbaserat betavirde har estimerats f6r att rikna fram foretagets avkastnings-
krav p4 eget kapital (Re). Finansiella skulder har antagits motsvara marknadsvirde och mark-
nadsvirde for eget kapital har estimerats med hjilp av kvot mellan marknadsvirde och bok-
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Genom att utgd frin WACC gir det att berikna évervinster frin
rorelsen, dvs. det gir att berikna avkastning pd operativt kapital
och sitta det i relation till beriknad WACC {or att identifiera dver-
vinster och vinster som understiger kapitalkostnaden, se vidare under
avsnitt 5.3.4. Detta sitt att berikna dvervinster har stora likheter
med EVA® som beskrivs 1 avsnitt 5.3.4.

Tabell 5.20 Beraknade vinster for hela valfardsomradet period 2005-2013

Antal anstéllda i bolag Overvinst totalt (tkr) % Ej dvervinst totalt (tkr) %
0 anstéllda 932 295 5 257 025 5
1-4 anstéllda 6407819 32 1488192 28
5-9 anstallda 1609 624 8 651813 12
10-19 anstallda 1838 563 9 566 803 11
20-49 anstillda 2273892 11 461 803 9
50-99 anstillda 1479 540 7 184 644 3
100-199 anstallda 832 621 4 612175 11
200-anstallda 4921756 24 1148726 21
Summa 20296110 100 5371181 100

Kalla: egna utrakningar pa uppgifter fran Serranodatabasen.

Berikningarna visar total summa 6vervinster med utgingspunkt
frin den WACC som beriknats fér branschen. Den visar dven {6r-
delning av 6vervinster och vinster som understiger en rimlig ersitt-
ning for kapital for hela branschen utifrdn féretagens storlek. Det
som tydligt framgdr ir att en stor del av vervinsterna &terfinns 1
mycket smi foretag, t.ex. virdcentraler, specialistvdrd, foretags-
hilsovard eller skolhilsovard, samt konsultféretag inom utbildnings-
sektorn. Det framgir dven att det finns stora dvervinster i de allra
storsta foretagen, dir t.ex. stora utbildningsforetag frimst inom
forskola, grundskola och gymnasial yrkesutbildning visar storre
andel 6vervinster, liksom stérre sjukvirdsféretag®. For ovrigt ir
6vervinster relativt jimnt spridda 6ver foretagsstorlekarna. Aven de
vinster som understiger kapitalkostnad, som alltsi utgérs av bide
rena forluster och dilig l6nsamhet, dterfinns frimst i de smi och

fort virde f6r borsbolag. Direfter har finansiell hivstdng schablonberiknats och berikning gjorts
av WACC sdsom beskrivits ovan.

¢ Frimst primirvird, sjukhus och annan éppen hilso-och sjukvird sisom féretagshilsovird,
skolhilsovérd och vaccinationsmottagningar.
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riktigt stora foretagen. De totala dvervinsterna ir dock betydligt
storre in vinster som understiger kapitalkostnaden.

Utredningen har dven beriknat residualvinst, dvs. den vinst som
dterstdr av rorelseresultatet nir det normala” rérelseresultatet rik-
nats av. Med “normalt” rérelseresultat avses hir det rorelseresultat
som skulle krivas for att ge en rimlig ersittning f6r kapital utifrin
WACC-berikning. Genom att sitta residualvinsten i relation till
rorelseresultatet gdr det att se hur stor del av rorelseresultatet som
ir overvinst. For de flesta av vilfirdens omriden uppgir residual-
vinsten till 88 procent av rorelseresultatet (se tabell 5.21).

Tabell 5.21 Residualvinst/rorelseresultat period 2005-2013

Nyckeltal (median) Uthildning HSV Omsorg Socialainsatser Vélfarden totalt
Residualvinst/rorelseresultat
(procent) 89 88 88 30 88

Kalla: egna utrdkningar pa uppgifter fran Serranodatabasen.

5.8 Sammanfattande kommentar

Sammanfattningsvis kan konstatera att det pd vilfirdsomridet finns
cirka 4 600 féretag som fick 70 procent eller mer av sina intikter frin
det offentliga. Bland dessa foretag finns inte assistansbolag som
huvudsakligen fir statlig assistansersittning medriknade eftersom
statliga kop inte ingdr i Utférarregistret. Aven om antalet féretag ar
stort 4r ménga av dessa foretag smd. En tiondel av féretagen, drygt
450 foretag, stod for tre fjirdedelar av utférarforetagens sammanlagda
rorelseintikter vilket motsvarar cirka 53 miljarder kronor. Utveck-
lingen gdr ocksd mot att de stora koncernerna tar en allt stérre andel
av marknaden som avser privata utférare, bla. genom uppkéop av
mindre utférare. Det dr framfér allt de stérre foretagen som ir spridda
till flera delar av landet, medan de mindre féretagen frimst agerar pd
en lokal marknad.

Vad giller de genomsnittliga rorelsemarginalerna i den offentlig-
finansierade vilfirden ir de inte anmirkningsvirt hoga. Men efter-
som kapitalbehoven ir sm4 ricker de till mycket god genomsnittlig
kapitalavkastning, dven jimfort med tjdnstesektorn i ovrigt. Av-
kastningen fér totalt kapital, eget kapital och operativt kapital ir
for samtliga omriden hogre in for tjinstesektorn som helhet. Vidare
ir spridningen mellan féretagen stor; det fanns féretag som gjorde
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mycket stora vinster och dirmed fick en mycket hog kapitalavkast-
ning, men dven ménga foretag som fick normal eller lig kapital-
avkastning.
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6 Nordisk utblick

6.1 Dansk skola och forskola’

I Danmark har férekomsten av fristdende skolor en ldng tradition.
Cirka 22 procent av de danska grundskolorna ir fristdende skolor
och cirka 16 procent av grundskoleeleverna gir i sddana skolor. De
fristdende skolorna ir i genomsnitt hilften si stora som de kom-
munala skolorna. De kommunala skolorna ékar ocks3 i storlek.

De flesta fristdende grundskolor startas pd initiativ av en for-
ildragrupp som vill utforma ett alternativ till den kommunala
skolan. Skolorna har olika pedagogiska, religitsa eller ideologiska
inriktningar och skolorna avgér sjilva vilka elever de vill anta.

Efter forvaltningsreformen dr 2007 ir staten ansvarig fér gym-
nasieutbildningen. Fristdende gymnasier ir mera ovanliga. Om-
kring 120 gymnasier ir statliga och 25 privata. Gymnasieskolan
drivs i formen av ”selvejende institutioner”. Regleringen av hur
utbildningen ska bedrivas pd gymnasienivd ir betydligt striktare in
pd grundskoleniva.

En selvejende institution kan nirmast liknas vid en svensk stif-
telse och kan startas bdde av bide offentliga och privata aktérer. Ett
visst kapital liggs in i verksamheten och organet har stadgar och
styrelse.

6.1.1 Finansiering

De fristdende grundskolorna finansieras i huvudsak med offentliga
medel. Statsbidraget uppgick 2012 till cirka 71 procent av den ge-
nomsnittliga kostnaden f6r en kommunal grundskoleelev och ges i

! Hela avsnittet bygger om inte annat anges pd information frn danska social- och utbild-
ningsministerierna.
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forhillande till antalet elever i varje skola. Bidragsnivin faststills
drligen av Folketinget. Bidragsnivdn har tidigare justerats nedit 1
bred politisk enighet for att 1 ndgon mdn motverka att allt fler ele-
ver gir fristdende skolor. Regeringen har dock beslutat att hoja
bidragen till 73 procent pd nytt ar 2016.?

Till detta kommer ett lokalbidrag per elev och ett statligt bidrag
for fritidsverksamhet. Dirutéver finns det mojlighet att erhilla
sirskilda statsbidrag f6r exempelvis specialundervisning eller stod-
undervisning 1 danska till elever med ett annat modersmil. Den
kommun 1 vilken en fristdende skola ir beligen eller en elevs hem-
kommun kan ocksd limna vissa bidrag till skolan, t.ex. bidrag till
fritidsanordningar, skolbyggnader eller till specialundervisning.

Enligt lag ska skolorna ha andra intikter dn enbart statsbidrag.
Detta kan vara donationer eller elevavgifter. Det ir vanligt med
uttag av elevavgifter. Det finns inget tak pd sidana avgifter och de
kan dirfor variera. En vanlig niva dr mellan 1 500 till 2 000 danska
kronor per minad. Det finns ett fital fristiende skolor som inte far
statsbidrag. De stdr 1 princip utanfér reglering och tillsyn. I fall av
allvarlig misskotsel kan dock Ministeriet for born, undervisning og
ligestillning ingripa.

Av lagen, Bekendtgorelse ad lov om friskoler og private grund-
skoler m.v. 4 § framgdr att skolans medel endast ska komma skol-
och undervisningsverksamheten till godo. Eventuell vinst fir inte
delas ut. Overskott ska stanna i den enskilda skolan och fir inte
foras 6ver till nigon annan skola. Overskott kan dock foras 6ver
till kommande &r. Det stadgas vidare att skolans medel ska férvaltas
s att de blir till storsta mojliga gagn f6r skolan. Fristiende grund-
skolor ska avligga rikenskaper och félja bestimmelser om revision
enligt sirskilt utformade férordningar (Bekendtgerelse om regn-
skab for frie grundskoler m.v., Bekendtgorelse om revision og
tilskudskontrol m.m. ved frie grundskoler m.v.).

Om en skola liggs ned eller gir i konkurs ska eventuella kvar-
stiende medel tillféras utbildningssektorn. En vanligt férfarande ir
att medlen efter tillstdnd frin ministeriet tillférs en fond som ad-
ministreras av danska friskoleféreningen.

2 Aftal om Finansloven 2016.

210



SOU 2016:78 Nordisk utblick

Forskola

Sedan 2005 finns en foérskolepeng som foljer barnet och som ska
motsvara minst 75 procent av kostnaden fér en kommunal plats 1
forskolan. Férildrarnas avgift fir hogst motsvara 25 procent av
driftskostnaderna. Till skillnad frin i Sverige saknas maxtaxa.

6.1.2 Tillstand
Skola

Det krivs inte ndgot tillstind for att starta och driva en fristdende
grundskola 1 Danmark. Det finns en ritt till offentliga bidrag, givet
att vissa grundliggande krav om lokaler och elevantal ir uppfyllda.
Ritten tll bidrag avser en huvudman och en skola.

Kommunerna har inte ndgot inflytande éver prévningen av bi-
dragsritten och nigon hinsyn tas inte heller till hur en skolas eta-
blering kommer att piverka det lokala utbildningsvisendet. En
fristiende skola ska inrittas som en selvejende institution. Det
finns av staten godkinda stadgar for denna form av selvejende in-
stitutioner. I Danmark férekommer dirfér inte skolor som drivs 1
bolagsform. Skolfastigheter kan dock idgas av féretag som 1 sin tur
igs av de huvudmin som driver skolverksamheten.

En huvudman fir bara driva en skola. Begrinsningen innebir att
det inte férekommer kedjor av skolor eller nigra storre koncern-
liknande huvudmin.’ Diremot samarbetar vissa skolor i nitverks-
form. Skolan ska utse en styrelse pd minst fem personer av vilka
minst tvd ska vara férildrar till elever pd skolan och valda av fér-
ildrakretsen. Styrelsen ansvarar for den évergripande ledningen av
skolan och for att skolverksamheten lever upp till de lagstadgade
kraven.

* Ett undantag finns f6r mojlighet att skapa filialskolor pi vissa smidar som Angersjo och
Anbholt, se L 63 Forslag til lov om @ndring af lov om friskoler og private grundskoler m.v.
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Forskola

De privata utférarna miste godkinnas av kommunen. Privata utf6-
rare kan vara ”privatinstitution” eller ”selvejende institution”. En
sevejende institution mdste dterinvestera eventuella overskott i
verksamheten. En ”privatinstitution” kan drivas bide av en fysisk
eller en juridisk person. Agarna far ta ut 6verskott och har frihet att
sjilva bestimma avgiftsnivd. Verksamheten ska vara sjilvstindig
och helt avskild frdn annan verksamhet. Kommunen anvisar inte
barn till verksamheten, det ir privatinstitutionens eget ansvar.

Ar 2011 infordes ytterligare en variant av privat forskoledrift,
kallad ”udliceterade dagtilbud”. Till skillnad fr&n de tvd andra pri-
vata driftsformerna drivs dessa pd entreprenad frin kommunen
som ocksd anvisar barn till verksamheten. Aven hir har igarna
mojlighet att ta ut vinst. Knappt tre procent av kommunernas kost-
nader for forskola gir till privata institutioner.

6.1.3  Tillsyn

Ett krav som de fristiende skolorna ska uppfylla ir att undervis-
ningen ska motsvara den som ges 1 de kommunala skolorna. Vad
som menas med detta preciseras dock inte 1 lagen. Skolorna har
sdledes relativt stor frihet att sjilva bestimma hur undervisningen
genomfors och organiseras.

For de fristiende grundskolorna i Danmark finns det flera olika
former av tillsyn. Kvalitets- og tilsynsstyrelsen, som dr Danmarks
formella tillsynsmyndighet pd skolomridet, har ansvar {6r den mer
overgripande tillsynen. Tillsynen ska sikerstilla att de elever som
avslutar sin skolgdng vid en fristdende grundskola har samma méj-
ligheter att fortsitta sina studier som elever som gétt 1 den kom-
munala skolan.

Det finns en skyldighet att vilja en revisor f6r att granska riken-
skaperna och kontrollera att medlen bara anvinds f6r skolverksam-
heten. En sddan kontroll kan dven ske frin den statliga tillsynen.

Forildrarna till eleverna i en fristdende grundskola utgér skolans
s.k. forildrakrets. Aven forildrakretsen har en skyldighet att utéva
tillsyn 6ver undervisningens kvalitet och férhillandet mellan elever
och lirare. Forildrarna fir organisera tillsynen som de vill, men
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skolans styrelse ska se till att férildrakretsen utarbetar riktlinjer for
tillsynen.

Den danska Ministeriet for born, undervisning og ligestillning
kan dven, om det finns sirskilda skil, besluta att kommunstyrelsen
i den kommun dir en fristdende skola ir beligen ska utéva ytter-
ligare tillsyn 6ver skolan. En fristdende skola som inte féljer be-
stimmelserna i friskolelagen eller ett féreliggande att vidta dtgirder
vid eventuella brister kan bli férem4l {6r sanktioner. De sanktioner
som kan anvindas ir frimst kopplade till statsbidraget. Det ir moj-
ligt att innehilla statsbidraget, 1ita statsbidraget bortfalla helt eller
delvis eller helt eller delvis kriva dterbetalning av statsbidraget. Det
kan ocksd beslutas att en skola férlorar sin ritt till fortsatt stats-
bidrag, t.ex. om det inte 1 tillricklig grad kan sikerstillas att skolans
medel forvaltas s att de blir till storsta mojliga gagn for skolan.
Det kan dven beslutas att en skola inte lingre fir vara en fristdende

grundskola.

6.2 Dansk omsorg och hélso- och sjukvard*

Danmark har, liksom Sverige, en tredelad offentlig sektor med
kommuner, lin/landsting och en nationell nivi. Ar 2007 genom-
fordes en forvaltningsreform och de 14 linen/landstingen blev 5
regioner. Samtidigt genomférdes dven en kommunreform dir 270
kommuner blev 98 kommuner. Ett av méilen var att alla kommuner
1 princip ska ha minst 20 000 invinare for att skapa lingsiktig ut-
hillighet.

Ansvaret f6r omsorg och socialtjinst liknar mycket det som
giller 1 Sverige och offentliga och privata driftsformer samexisterar.
Nya bestimmelser infordes 2003 som innebir att kommunerna ir
skyldiga att erbjuda samtliga brukare av hemtjinst méjlighet att
vilja mellan olika utférare. Aven andra aktérer in kommunen kan
dirmed tillhandahilla tjinster inom ramen for det skattefinansi-
erade systemet. Kommunerna ska skapa forutsittningar for att
brukarna ska kunna vilja mellan tvd eller flera utférare, varav en
kan vara kommunal. Frin 2013 har gillt att kontrakt med utférare

* Avsnittet bygger pd information frdn SOU 2015:7 och muntlig information frén Sundhets-
og aeldreministeriet om inte annat anges.
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kan ingds genom tvd modeller; utbudsmodellen eller godkinnan-
demodellen. Nir godkinnandemodellen anvinds har kommunen
faststillt prisnivdn i forvig och utférarna konkurrerar med kvali-
teten. Godkinnandemodellen ir siledes jimférbar med de svenska
valfrihetssystemen. Utbudsmodellen pdminner mer om upphand-
ling och har lett till en del konkurser da priserna har pressats.

Hemtjinsten kan delas upp 1 servicetjinster och personlig om-
vdrdnad. Omkring 50 procent av brukarna har valt en privat ut-
forare for servicetjinsterna medan 10 procent hade valt en privat
utférare f6r omsorgstjinster. Det férekommer att privata foretag
driver ildreboenden. Inriktningen 1 Danmark har dock varit att
ildreomsorgen i forsta hand ska ske i hemmet, vilket lett till att
antalet dldreboenden minskat. Av de kvarvarande ir cirka 90 pro-
cent 1 kommunal dgo.

Andelen av de anstillda inom social omsorg som kommer frin
ideella aktorer var 2013 10,4 procent, medan anstillda frn vinst-
syftande foretag var 5,6 procent. Ovriga arbetar inom offentlig
sektor. Andelen anstillda inom vinstsyftande verksamhet okar 1
Danmark.’

6.2.1  Organisering

Vad giller omsorgen svarar kommunerna fér denna. Regionerna
har till huvuduppgift att leverera sjukvird vilket gors dels genom
egen sjukvirdsverksamhet, dels genom upphandlad vrd frin pri-
vata utforare. Regionerna har en direktvald férsamling som 1 prin-
cip ansvarar f6r utformningen av varden.

Sedan 2002 har Danmark ett "frict utvidgat sjukhusval” som in-
nebir att patienter med remiss har ritt att behandlas pd ett privat
sjukhus om vintetiden pd ett offentligt dgt sjukhus ir ldng. Med-
borgarna 1 Danmark har ocksd ritt att fritt vilja huslikare med
praktik inom ett visst avstind frin bostaden. Det finns emellertid
ingen fri etableringsritt f6r allminlikare utan antalet allminlikare
ir reglerat 1 varje region. Ett tillstdnd avser ett visst distrikt. Ett
givet tillstdnd kan inte 3terkallas om det inte finns stora personliga

> Mot en ny skadinaviks velfedsmodell? —konsekvenser av ideell, kommersiell og offentlig
tjenesteyting for aktivt medborgerskap, Karl Henrik Sivesind (red.) 2016, s. 29.

214



SOU 2016:78 Nordisk utblick

brister hos likaren. Méjligheten att omorganisera befintlig primir-
vard dr dirfér begrinsad.

Huslikarna roll som gatekeepers betonas 1 dansk sjukvérd. De
ir, med vissa undantag, ingingen till all annan vird.® En medbor-
gare kan antingen vilja att lista sig hos en doktor och ha ritt till
gratis vard eller avstd frin listning och d& {8 betala en avgift vid
besék. Mer dn 99 procent av befolkningen har valt listningsalterna-
tivet. Det dr mojligt att byta huslikare nir som helst. Detta dr dock
ovanligt 1 praktiken.

Huslikarna ir i stor utstrickning egenféretagare och de finan-
sieras enligt en statligt forhandlad prislista. En méjlighet har dock
Oppnats for huslikare att anstilla andra likare och f3 tillstdnd att
bedriva verksamhet 1 upp till sex olika distrike.

6.2.2  Finansiering

Sjukvirden 1 Danmark finansieras till stérsta delen, cirka 70 pro-
cent, genom statsbidrag. Aterstoden finansieras av kommunerna.
En ny statlig skatt pa cirka dtta procent av befolkningens inkomst
tas iven ut och fordelas pd regioner och kommuner. Patientavgifter
ticker cirka 13 procent av kostnaderna.

Vad giller omsorgen ir ldngvarig hjilp 1 hemmet ir gratis. Kort-
varig hjilp betalas av den enskilde beroende pi inkomst. Egenav-
gifterna for dldreboende ir relativt hoga och beror pd inkomst och
férmogenhet.

6.2.3 Tillstdnd

Institut for Kvalitet og Akkreditering i Sundhedsvasenet (IKAS)
ir ett samarbetsorgan med deltagare frin regioner, myndigheter
och ministerier. Institutet ansvarar f6r tillstindsgivning fér sjuk-
husverksamhet och 6ppenvirdsinrittningar. Tillstdnd att driva
sjukhus beviljas efter ett samrddsfoérfarande med ministeriet och
regionerna och ges pd basis av en rad kriterier bl.a. avseende foreta-
gets ekonomi, kvalitetsarbete och organisation. Nuvarande modell
for kvalitetskontroll med ackreditering ska utfasas for alla offent-

¢ Skapar virdsystemen skillnader i vdrden? En jimforelse mellan tta linder, SKL 2011, s. 19.
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liga sjukhus for att minska byrikrati och ersittas med ett system
med firre nationella méilkriterier. De privata aktérerna ir dock in-
tresserade av att behdlla ackrediteringen eftersom detta anses vara
en kvalitetstimpel.

I den min upphandlingar gors inom sjukvdrden ir det de fem
regionerna som ir ansvariga och som sikerstiller kvalitet och ut-
forande i de upphandlade sjukvirdstjinsterna. I Danmark finns inte
ndgon sirskild reglering avseende idgare eller ledning inom vird-
och omsorgssektorerna. Vandelskontroll gérs pd anstillda som ska
arbeta med personer under arton &rs &lder. Vandelskontrollen in-
nebir utdrag ur kriminalregister med specifik inriktning pd sexual-
brottslighet. Det finns inga restriktioner fér privata aktdrers ritt
att bedriva verksamhet med vinst.

6.2.4  Tillsyn

Den medicinska tillsynen av sjukvidrden genomférs av Sundheds-
styrelsen. Tillsyn férutsitter dock att verksamheten ir registrerad
och auktoriserad. Det samma giller tillsynen av den enskilda sjuk-
virdspersonalen. IKAS genomfér ocksd kvalitetskontroller vad
giller sjukhus och éppenvirdsinrittningar. Nigon tillsyn avseende
dgare och ledning eller av de ekonomiska forhillandena inom sjuk-
virdsverksamheten gors inte.

6.3 Danska upphandlingsregler

2014 &rs LOU-direktiv har genomforts 1 Danmark genom Udbuds-
loven’, som tridde i kraft den 1 januari 2016.°

Upphandlingar av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster
regleras 1 ett sirskilt kapitel i lagen.” For sddana upphandlingar vars
virde uppgdr till minst det EU-rittsliga troskelvirdet giller att den

7 Lov nr 1564 af 15/12/2015.

8 Udbudsloven dr Danmarks férsta upphandlingslag. Tidigare direktiv har genomférts
genom forordning som forpliktat upphandlande myndigheter att f6lja direktivets bestim-
melser, se bekendtgerelse nr. 712 af 15 juni 2011. Nationell lagstiftning har dock dven tidi-
gare funnits {6r kontrakt under troskelvirdena. LUF-direktivet och LUK-direktivet genom-
tors inte 1 lag pd motsvarande sitt som LOU-direktivet.

? Enligt bilaga XIV i LOU-direktivet.
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upphandlande myndigheten ska besluta om upphandlingsférfaran-
det och uppstilla kriterier for tilldelning.'® Férfarandet ska félja de
EU-rittsliga principerna om likabehandling, éppenhet och pro-
portionalitet och fir inte utformas i syfte att undanta upphand-
lingen frin lagens tillimpningsomrdde eller att begrinsa konkur-
rensen. En upphandlande myndighet méste 1 férhand offentliggora
antingen en annons om upphandling jimte upplysningar om forfa-
randet som faststillts, eller en forhandsannons.!’ Kontrakt ska till-
delas i enlighet med det forfarande som myndigheten faststillt.
Utover detta giller bestimmelser om underrittelse och avtalsspirr,
liksom om skyldighet att rapportera resultatet av ingdngna kontrakt.

Upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster vars
virde understiger det EU-rittsliga troskelvirdet regleras pd olika
sitt, beroende pd om de har ett klart grinsoverskridande intresse —
och dirmed omfattas av EU:s fordrag och principer — eller inte.
Det ir den upphandlande myndigheten som avgér om det finns ett
klart grinsoéverskridande intresse. Om ett sddant intresse finns
giller annonseringsplikt for de upphandlande myndigheterna. Lik-
som vid upphandlingar 6ver troskelvirdet ska den upphandlande
myndigheten faststilla férfarandet och kriterierna fér tilldelning,
med beaktande av samma principer. Myndigheten ska ocksd infor-
mera potentiella leverantdrer om férfarandet pd ett sitt som gor
det mojligt for dessa att limna anbud, och underritta anbudsgi-
varna om de beslut som fattas."

Aven upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster
under troskelvirdet som inte har ett klart grinséverskridande in-
tresse omfattas av bestimmelser i upphandlingslagen, nir virdet av
upphandlingen &verstiger 500 000 DKK."” Eftersom de EU-ritts-
liga principerna inte omfattar dessa forfaranden giller som ut-
gingspunkt endast allminna férvaltningsrittsliga principer.'
I lagen foreskrivs dock bl.a. att forfarandet ska ske pd marknads-
missiga villkor, att anbudsgivare ska f8 besked om resultatet av
upphandlingen och skilen som legat till grund f6r beslutet samt att

19 Utbudsloven, Afsnit ITI, §186-§189.

"' T enlighet med bilaga V, del H respektive I, i LOU-direktivet.

12 Utbudsloven, Afsnit IV, §191-§192.

3 Utbudsloven, Afsnit V, §193.

' Se forslag till Utbudsloven, 18 mars 2015, Lovforslag nr. L 164, s. 203.
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de forvaltningsrittsliga principerna om saklighet, ekonomiskt for-
svarbar férvaltning, likabehandling och proportionalitet ska gilla.

Upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster utan
grinsoverskridande intresse som understiger 500 000 DKK regleras
inte 1 lagen.

6.4 Finsk skola och forskola

Det finns en ling tradition av offentligt anordnad utbildning 1
Finland. Kommunerna har ansvar fér grundskoleundervisningen,
men ocksd statliga och privata skolor finns. Lagen om grundlig-
gande utbildning styr all slags utbildning, oavsett vem som svarar
for den. De privata skolorna foljer nationella liroplaner.

Det finska privatskolesystemet ir 1 jimférelse med den svenska
motsvarigheten begrinsat 1 sin omfattning. 2010 fanns det cirka 60
privata skolor 1 Finland varav cirka 30 var grundskolor. Cirka tre
procent av eleverna gir i privata skolor inom grundskolan (det pri-
mira skolpliktsomridet). Inom den hégre sekundira nivin" (bl.a.
gymnasieskolan) ir det en storre andel elever som gir i skolor som
ir privat drivna, det giller sirskilt yrkesutbildningar.

Minga privata skolor har en speciell pedagogisk eller konfes-
sionell inriktning, exempelvis Waldorfpedagogik eller kristen in-
riktning.

Inom férskolan (dagvard) ir det vanligare med privata utforare.
Cirka hilften av barnen 1 3ldern 1-5 4r ir i kommunala daghem.
Ovriga barn ir i privata daghem, familjedaghem eller hemma.'®

6.4.1 Finansiering

Flertalet privata skolor ir offentligt finansierade enligt samma prin-
ciper som offentliga skolor. Det giller sdvil det som motsvarar den
svenska grund- som gymnasieskolan. Det finns dven ett fital skolor
som etablerats utan statsbidrag och stir utanfor systemet dven vad
giller offentligt anordnad tillsyn. Inom férskolan betalar familjerna
en avgift och privata utférare har ritt att bestimma sin egen av-

!> Den hégre sekundira nivén ir i Finland indelad i gymnasieskolor och yrkesutbildningar.
!¢ Europeiska kommissionen 2015, Eurydice, Finland: Organisation of Private Education.
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gift."”” Staten stod 2015 fér 25 procent av kommunernas kostnader
for forskola och grundskola.

Inom foérskolan finansieras relativt minga daghem genom s.k.
servicesedlar som ir en form av voucher, se vidare avsnittet om
hilso- och sjukvird och omsorg nedan. 2014 var det cirka 13 pro-
cent av kommunerna som hade ett sddant valfrihetssystem inom
forskolaen. Uppféljningar visar att andelen kommuner som anvin-
der servicesedlar inom férskolan dkat de senaste dren."®

6.4.2  Tillstand

Tillstdnd att bedriva privat grund- eller gymnasieskola limnas av
ansvarigt statsrid eller Undervisnings- och kulturministeriet. Pri-
vata skolor ska, om de énskar statlig finansiering, vara licensierade
av Utbildnings- och kulturministeriet. Som licensierade skolor
finansieras de efter samma principer som offentligt drivna skolor
och samma tillsyn giller.

Tillstdnd att bedriva grundskola kan limnas till utbildningsan-
ordnare som har ett avtal med en kommun och dir det finns ett
sirskilt behov av utbildning. De flesta privata skolor som bedriver
undervisning pd grundskolenivd har ett sidant avtal med en kom-
mun. Tillstdnd kan dven limnas till anordnare pd basis av ett riks-
omfattande behov av utbildning. Det kan rora sig om undervisning
pd frimmande sprik, specialundervisning och undervisning som
exempelvis bygger pd en viss pedagogisk princip. Sidana tillstind
kan limnas dven om utbildningsanordnaren inte har ett avtal med
en kommun (Lag 628/1998 3 kap. 7 §). For att limna tillstdnd till
att bedriva gymnasieutbildning fordras ingen sirskild inriktning
eller avtal med kommun (Lag 629/1998 3 §).

Den som ska driva en grund- eller gymnasieskola fir inte vara en
fysisk person utan ska vara en forening, stiftelse eller dylikt. Det
innebir att skolor inte fir drivas med vinstsyfte. Privat férskola kan
dock dven drivas av enskilda personer och av affirsféretag och
dirmed med vinstsyfte. Enligt uppgift frin det finska Utbildnings-

7 Europeiska kommissionen 2015, Eurydice, Finland: Early Childhood and School
Education Funding

'8 Lahtinen Jarkko & Selkee Johanna, Varhaiskasvatuksen hallinto, palveluseteli ja kuntalisit
2014, s. 36.
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och kulturministeriet ir det dock ovanligt med vinstsyftande fore-
tag inom foérskolan.

En privat skola kan 1 viss min avgéra vilka elever som ska {3 till-
tride, bla. till f6ljd av den sirskilda inriktning som skolan har valt.
Det finns ingen skyldighet fér en privat skola att anordna sirskilt
pedagogiskt stdd och elever som har ett uttalat sidant behov kan
komma att nekas intride.

6.4.3 Tillsyn

Tillsynen av grund- och gymnasieskolan ir 1 jimforelse med Sverige
nedtonad 1 Finland. Det finns inte nigon nationell inspektions-
myndighet som motsvarar Skolinspektionen. Den nuvarande lag-
stiftningen bygger pd en decentraliseringsprincip som innebir att
kvaliteten 1 utbildningen ska uppritthdllas genom att utbildnings-
anordnarna utvirderar sin egen utbildning och att utvirderingar
genomfors pd nationell niva."”

Sedan 2014 finns det Nationella centret for utbildningsutvirde-
ring som ir ett fristdende dmbetsverk foér utbildningsutvirdering.
Centret genomfor utvirderingar av allt frdn forskola till hogskole-
utbildning.

P2 regional nivd finns dven statliga regionférvaltningsverk som
bl.a. har till uppgift att frimja rittssikerheten inom grund- och
gymnasieskolan och kan ta upp 6verklaganden. Nir det giller barn-
dagvirden ansvarar regionforvaltningsverken for planeringen, styr-
ningen och &évervakningen av barndagvirden inom sina respektive
verksamhetsomriden (Lag 19.1.1973/36 2 kap. 8 §).

De privata licensierade skolorna ir féremal for samma tillsyn av
myndigheterna som de offentliga skolorna.

! Europeiska kommissionen 2015, Eurydice, Finland: Quality Assurance in Early Childhood
and School Education.
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6.5 Finsk omsorg och halso- och sjukvard®
6.5.1  Organisering och finansiering

Hiilso- och sjukvdrd

Det ir kommunerna som ansvarar fér hilso- och sjukvirden, an-
tingen direkt eller genom samkommuner. I jimforelse med de
andra nordiska linderna finansieras en stdrre andel av kostnaderna
for hilso- och sjukvdrden av privata medel. Den offentliga finansie-
ringen stdr for cirka 75 procent.

Hilso- och sjukvirden ir indelad i primirvird och specialiserad
sjukvdrd. Primirvird erbjuds av kommunernas hilsovirdscentraler.
Den specialiserade virden hanteras inom ramen for sjukvardsdistrikt
(samkommuner). Varje sjukvirdsdistrikt bestdr av ett centralsjukhus
och ett antal specialiserade kliniker/enheter. S3vil specialiserad
oppen som sluten hilso- och sjukvérd ges vid sjukhusen. Sjukdomar
som kriver hogspecialiserad vird hanteras av distriktssjukvirden
eller pa central niva pd nigot av de fem universitetssjukhusen.

Vid sidan av den offentliga hilso- och sjukvirden finns privata
kliniker och sjukhus liksom en omfattande foretagshilsovird som
svarar f6r en stor del av de forvirvsarbetandes primirvird. Det
finns dven en mindre del av den offentliga hilso- och sjukvirden
som drivs av privata féretag och som upphandlas av kommunerna.
Av den hilso- och sjukvird som produceras av privata utférare och
som inte ir upphandlad av kommunerna, finansieras cirka en
tredjedel med offentliga medel. Aterstoden finansieras bl.a. genom
att patienterna fir betala mer for ett besdk hos en privat vardgivare
in hos en kommunal virdcentral.

Foretagshilsovidrden bedrivs 1 stor utstrickning av privata fore-
tag men det finns dven sidan vird som drivs i kommunal regi.
Foretagshilsovirden finansieras i huvudsak av féretagen.”

De privata aktdrer som bedriver hilso- och sjukvird ir 1 huvud-
sak vinstsyftande.”

Privata utférare stod 2009 fér cirka 30 procent av 6ppenvards-
beséken men endast ndgra procent av beséken inom slutenvirden.”

2 Hela avsnittet bygger om inte annat anges pi uppgifter frin Social- och hilsovirds-
ministeriet 1 Finland och pd SOU 2015:7 Krav p3 privata aktorer i vilfirden, s. 151-154.

1 En del av kostnaderna f6r féretagshilsovirden finansieras dock av en folkpensionsfond
som 1 sin tur delvis ir finansierad av skattemedel.

22 Uppgift frén Social- och hilsovirdsministeriet.
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Omsorg

Kommunerna ansvarar fér socialtjinsten och ir fria att bestimma
om socialtjinsten ska bedrivas i offentlig eller privat regi. Inom
socialtjinsten finns stora regionala skillnader 1 hur stor andel som
bedrivs i olika regiformer. Liksom fér hilso- och sjukvirden finan-
sieras, 1 jimforelse med 6vriga nordiska linder, en stérre del av
socialtjinsten av privata medel. Inom ildreomsorgen finansierar
brukarna cirka en sjittedel av kostnaderna.

Inom ildreomsorgen arbetade 2010 cirka en tredjedel av perso-
nalen i privata foretag varav hilften av denna tredjedel utgjordes av
vinstsyftande och hilften av icke-vinstsyftande foretag. Privat regi
ir ocksd mycket vanlig inom barn- och ungdomsvirden och fér
serviceboenden for personer med funktionsnedsittning. P& dessa
omriden ligger andelen verkssamhet som bedrivs 1 privat regi om-
kring eller éver 50 procent.”* P34 dessa omrdden finns dock inga
uppgifter om hur stor andel som drivs av icke-vinstsyftande re-
spektive vinstsyftande organisationer.

Inom ildreomsorgen har det sedan linge funnits en tradition av
icke-vinstsyftande privata aktdrer inom omsorg av ildre och perso-
ner med funktionsnedsittning. En férklaring till detta idr att delar
av denna verksamhet finansierats av intikter frin Penningautomat-
féreningens (RAY) penningautomat- och kasinospel.

Under 2000-talet ir det frimst de vinstsyftande organisationer-
nas andel som har 6kat. Andelen personal som arbetade 1 privata
foretag och organisationer inom ildreomsorgen ¢kade frin cirka en
fjirdedel till cirka en tredjedel mellan 2000 och 2010. Av den ok-
ning som intriffade under tidsperioden stod de vinstsyftande fore-
tagen for hela 6kningen medan andelen personal som arbetade i
icke-vinstsyftande organisationer sjonk under tidsperioden. Ande-
len personal som arbetar inom privata féretag och organisationer
varierar mellan olika former av ildreomsorg. Stdrst andel finns

2 Institutet f6r hilsa- och vilfird (THL), Privat serviceproduktion inom social- och
hilsovarden 2009, s. 11.

*Inom den institutionella barn- och ungdomsvirden bedrivs 60 procent av vinstsyftande
foretag. Karsio, Olli & Anttonen, Anneli, 2013, s. 118. Av de serviceboenden fér personer
med funktionsnedsittning dir personal finns stationerad dygnet runt upphandlades 46 pro-
cent av privata foretag 2014. Av de serviceboenden som inte har sidan bemanning upp-
handlades 68 procent av privata foretag. Uppgifter frin Social- och hilsovirdsministeriet.
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inom serviceboenden® dir nirmare tvd-tredjedelar av personalen
arbetade i privata féretag och organisationer 2010.%

Inom socialtjinsten tenderar de storsta vinstsyftande privata {6-
retagen att vixa. De 10 storsta foretagen 6kade antalet anstillda
frdn 4 400 till 7 800 mellan 2008 och 2011.

6.5.2 Tillstdnd

De olika Regionférvaltningsverken beslutar om tillstind {6r privata
utférare inom vird och omsorg. P4 nationell nivd ska Tillstdnds-
och tillsynsverket for social- och hilsovard, Valvira bla. sorja for
enhetlighet nir det giller vilka krav som stills pa leverantorer och
att det skapas regionalt likvirdiga konkurrensférhillanden. Om
foretag bedriver verksamhet 1 flera regioner ska de dven ha ett ull-
stind av Valvira.

I samband med prévningen granskas foretagens bakgrund och
lingsiktighet. Denna granskning baseras pd en analys av &rsredovis-
ningar, foretagens soliditet, skatteredovisning, omsittning m.m.
I samband med tillstdndsprévningen gors ingen dgar- och lednings-
provning.

Det finns inga hinder mot att bedriva vinstdrivande verksamhet
inom sjukvird och omsorg.

Regionforvaltningsverken limnar rekommendationer om perso-
naltithet. Serviceboenden inom ildreomsorgen ska exempelvis ha
minst 0,5-0,6 anstillda per brukare.” Det finns iven rekommenda-
tioner om personaltithet for verksamheter som bedriver barn- och
ungdomsvird. Motsvarande finns dock inte inom omsorg for per-
soner med funktionsnedsittning.

For att bli godkind som serviceleverantér av kommunen, inom
ramen for ett system med servicesedlar, médste leverantdreren upp-
fylla bl.a. skatterittsliga krav och krav pd ansvarsférsikring. Vidare
ska leverantdren uppfylla kraven som féljer av speciallagstiftning pd

» Benimns som effektiverat serviceboende och innebir att brukaren hyr en ligenhet/rum
och dir virdpersonal finns stationerad dygnet runt.

* Inom institutionella virdformer och hemtjinst var andelstalen 17 respektive 15 procent.
Karsio, Olli & Anttonen, Anneli, 2013, "Marketisation of eldercare in Finland: legal frames,
outsourcin practices and rapid growth och for-profit services”, in Meagher, Gabrielle &
Szebehely, Marta (Ed) Marketisation in Nordic eldercare.

27 Karsio, Olli & Anttonen, Anneli, 2013, s. 105.
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omridet. Tjinsterna ska ocksd enligt lagen 3tminstone motsvara”
den nivd som giller fér kommunala verksamheter pi omridet.
Leverantdren ska ocksd uppfylla de 6vriga krav som kommunen
stiller med avseende pd klienters eller klientgruppers behov, tjins-
ternas kvantitet eller kvalitet samt pd férhillandena i kommunen
eller andra liknande krav. Kraven som stills ska vara objektiva och
icke-diskriminerande. Kommunen ska iterkalla tillstdndet om vill-
koren inte lingre uppfylls.

6.5.3  Tillsyn och kontroll

Den medicinska tillsynen utdvas av Regionférvaltningsverken.
Institutet for hilsa och vilfird (THL) har en roll som liknar den
Socialstyrelsen har 1 Sverige. I arbetsuppgifterna ingdr att under-
soka, folja, utvirdera och utveckla verksamheten inom socialtjins-
ten och hilso- och sjukvarden. Ingen tillsyn av dgare eller ekono-
miska forhdllanden sker utdver den som giller generellt for alla
bolag.

I den mén upphandlingar gérs ir upphandlande part ansvarig f6r
kontrollen av upphandlade foretag.

6.6 Finska upphandlingsregler

I juni 2016 limnade regeringen i Finland en proposition med fér-
slag till lagstiftning om upphandlingsférfarandet till riksdagen.”®
I propositionen foreslds nya lagar om offentlig upphandling och
koncessioner respektive om upphandling och koncessioner inom
forsorjningssektorerna. Nedan redogérs endast fér bestimmelserna
i lagen om offentlig upphandling och koncessioner, i de delar som
berér sociala tjdnster och andra sirskilda tjinster.

Lagen om offentlig upphandling och koncessioner ir uppdelad i
fyra avdelningar. Avdelning I innehdller allminna bestimmelser
och reglerar lagens syfte, principer och definitioner, tillimpnings-
omrddet och avgrinsning av detta, gemensam upphandling och
reserverade kontrakt samt troskelvirden och berikning av virdet av

28 RP 108/2016 rd.
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ett kontrakt. I avdelning II finns bestimmelser om varu- och
yinsteupphandlingar, byggentreprenader och projekttivlingar som
overstiger troskelvirdet enligt LOU-direktivet. I avdelning III
regleras forfaranden 1 frdga om nationella upphandlingar, social-
och hilsovirdstjinster och andra sirskilda tjinsteupphandlingar
samt koncessioner. Slutligen finns 1 avdelning IV bestimmelser om
s.k. upphandlingsbeslut, upphandlingskontrakt, tillsyn, rittsmedel
och andra sirskilda bestimmelser. I lagen foreskrivs dock vissa
nationella tréskelvirden, och lagen tillimpas inte nir kontraktets
virde understiger dessa virden.

Vid upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster ska
sirskilda bestimmelser tillimpas, nir upphandlingens virde uppgar till
minst de angivna nationella tréskelvirdena.” Dirutdver giller be-
stimmelserna 1 avdelning I och IV. Fér upphandlingar av sociala
yanster och hilsovardstjinster ir detta tréskelvirde 400 000 euro, och
for andra sirskilda tjinster 300 000 euro.”® Av dessa bestimmelser
foljer bla. att den upphandlande myndigheten ska beakta den
lagstiftning som giller tjinsten 1 friga, och vid upphandling av
social- och hilsovirdstjinster ska beakta anvindarnas sirskilda
behov och samrid med anvindarna for att trygga individuella, ling-
variga och regelbundna tjinster fér de enskilda pd det sitt som
foreskrivs 1 annan lagsstiftning. Vidare anges att upphandlande
myndigheter vid upphandling av sidana tjinster ska striva efter att
beakta faktorer som har samband med tjinsternas kvalitet, konti-
nuitet, dtkomlighet, dverkomlighet, tillginglighet och omfattning,
de olika anvindarkategoriernas sirskilda behov, anvindarnas delta-
gande och 6kade méjligheter till pdverkan samt innovation.’" Kon-
traktens lingd och andra villkor ska bestimmas s8 att dessa inte far
oskiliga eller oindamélsenliga foljder for de enskilda.

Den upphandlande myndigheten ska anvinda ett férfarande som
beaktar de upphandlingsrittsliga principerna. Upphandlingsforfa-
randet ska beskrivas i annonsen eller anbudsférfrigan. Bestimmel-
ser om direktupphandling giller och det finns ocksd mojlighet att
anvinda direktupphandling om det med hinsyn till tryggandet av
ett for klienten betydelsefullt vird- eller klientférhillande skulle

12 kap. lagen om offentlig upphandling och koncession.
%% 4 kap. 25 § lagen om offentlig upphandling och koncession.
3! Jfr artikel 76 1 LOU-direktivet.
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vara uppenbart oskiligt eller sirskilt oindamaélsenligt att exempel-
vis byta tjinsteleverantor. Vidare regleras annonsering och kom-
munikation 1 samband med ett upphandlingsférfarande.

Anbudsforfrigan ska utformas s& att det ir mojligt att limna
jimfoérbara anbud, och en anbudsgivare ska visa att den tjinst som
erbjuds svarar mot kraven. Anbud som inte motsvarar anbudsfér-
frigan eller villkoren fér anbudsférfarandet ska uteslutas ur an-
budstorfarandet. Vidare anges att den upphandlande myndigheten
far stilla krav pd anbudsgivarens limplighet. Dessa krav ska framg3
av annonsen eller anbudsférfrigan. En leverantdr som inte motsva-
rar kraven ska uteslutas. De obligatoriska och frivilliga grunderna
for uteslutning som giller for det direktivstyrda omridet 1 dvrigt
ska, respektive far, tillimpas.

Slutligen anges att det anbud ska viljas som ir det ekonomiskt
mest foérdelaktiga. Om endast ligsta pris anges som kriterium fér
att bedoma vilket anbud som ir det mest ekonomiskt férdelaktiga
ska skilen till detta sirskilt anges.

Kundval

Privat verksamhet inom social- och hilsovirden kan upphandlas av
en offentlig myndighet eller finansieras genom s.k. servicesedlar
(vouchers) som ir en form av kundvalssystem liknande det svenska
LOV-systemet. Under senare &r dr det sirskilt finansiering genom
servicesedlar som ¢kat i omfattning.”

Det finns en sirskild lag (24.7.2009/569) om servicesedlar inom
social- och hilsovirden. Det finns dock inget explicit krav i lagen
pd att det ska finnas mojligheter f6r brukarna att vilja omsorgs-
givare. Det dr kommunerna som bestimmer inom vilka omriden
och for vilka tjinster som servicesedlar ska anvindas.

Om lagen om servicesedlar tillimpas ska en brukare, med ett av
kommunen godkint omsorgsbehov, kunna anvinda sin servicesedel
for att betala en av kommunen godkind serviceproducent. Service-
sedlarnas virde motsvarar den kostnad kommunen skulle ha haft
for att anordna tjinsten i egen regi. Den kan dven vara relaterad till
inkomsten hos brukaren.

32 Karsio, Olli & Anttonen, Anneli, 2013, s. 101.
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Det ir relativt ovanligt med upphandling eller system med ser-
vicesedlar inom hilso- och sjukvdrden. Det finns dock méjligheter
att vilja mellan kommunala virdgivare av primirvard.

Socialtjinsten ir det omrade dir det ir vanligast att servicesedlar
anvinds. Inom socialtjinsten ir det vanligaste anvindningsomridet
hemtjinsten (hemservice), tjinster under nirstdendevdrdarens le-
dighet, stédtjinster inom hemtjinsten och serviceboenden.”

I de riktlinjer som regeringen kommit ¢verens om i samband
med den tidigare nimnda férvaltningsreformen anges att rege-
ringen kommer att lagstifta om valfrihet. Syftet ir att anvindarna
ska kunna vilja en producent frin den offentliga eller privata sek-
torn eller frdn idéburen sektor. Valfriheten ska vara huvudregel pd
basnivdn och i tillimpliga delar anvindas pa specialiseringsnivin f6r
social- och hilsovardstjinsterna.

Av riktlinjerna framgar dven att den statliga styrningen ska stir-
kas, bl.a. ska ett s.k. offentligt servicelofte som preciserar lagstift-
ningen inom social- och hilsovdrden tas fram och en riksomfat-
tande enhet fo6r gemensam upphandling inrittas.

6.7 Norsk skola och forskola

Det norska skolsystemet’™

I Norge har kommunerna det évergripande ansvaret f6r att grund-
skole- och gymnasieelever fir den skolging de har ritt till. Vid si-
dan av de kommunala skolorna har det linge funnits mojlighet att
driva friskolor.

En friskola dr en skola som ir godkind av staten att bedriva skol-
verksamhet 1 privat regi pd grundskole- eller gymnasienivd och som
har rite ull statsbidrag. Villkoren for sddana skolor regleras 1 en sir-
skild lag, Friskolelova.” cirka tre procent av grundskoleeleverna och
sju procent av gymnasieeleverna gick i friskolor lisdret 2014/15. Om

% Finska kommunférbundet, Pressmeddelande, 2015, Anvindningen av servicesedlar inom
social — och hilsovirden och barndagvirden har 6kat i kommunerna.

**Hela kapitlet bygger om inte annat anges pi information frin norska Kunnskaps-
departementet, Helse- og omsorgsdepartementet samt Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementet.

* Lov om frittstiande skolar (friskolelova), 2003-07-04-84.
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en friskola liggs ner eller gir 1 konkurs s ir det kommunens ansvar
att tillhandahilla en skola for eleverna.

Det finns ocksd andra privata skolor som kan bedriva andra ty-
per av utbildning® eller utbildning utan statsbidrag. De privat
finansierade gymnasieskolorna har inte ritt att sitta betyg eller
examinera eleverna.

Férskola

Kommunerna ansvarar {ér forskolorna i Norge och ska erbjuda alla
barn 6ver en viss dlder plats pd férskola.”” Utover de férskolor som
kommunerna sjilva driver si finns iven privata foérskolor med
kommunal finansiering. Till skillnad frdn vad som giller for fris-
kolor har staten inte ansvar for varken tillsyn, bidrag eller provning
av godkinnanden.

Ar 2009 fick alla barn éver en viss alder ritt till férskoleplats
vilket gav minga privata férskolor mojlighet att etablera sig och
idag dr cirka hilften av alla férskolor 1 Norge privata. Sedan 2010
ir behovet av forskoleplatser tickt och i dag finns det snarast en
dveretablering.

Det finns en stor variation 1 dgarformer men allt fler f6rskolor
igs av aktiebolag som ofta drivs i koncernstrukturer och allt firre
av forildrar, forsamlingar och ideologiska féreningar. Non-profit-
organisationer etableras allt mer sillan och kops ofta upp. 2015
fanns fem landsomfattande koncerner som kopte upp mindre {6-
retag och de privata férskolorna har en stark intresseorganisation.

Det har funnits en oro for att privata férskolor fringdr intags-
reglerna. Det finns fler barn med sirskilda behov 1 kommunala fér-
skolor.

6.7.1 Finansiering

En godkind friskola erhdller ett statsbidrag frén den statliga myn-
digheten Utdanningsdirektoratet. Bidraget uppgér till 85 procent
av den nationella genomsnittskostnaden for en elev i de offentliga

3¢ Voksenopplaringsloven, 4 kap, Oppleringsloven 2-12 §§.
*” Lov om barnehager (barnehageloven), LOV-2005-06-17-64, § 8.
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skolorna. Underlaget fér berikningen varierar beroende p& om
skolan ir en grund- eller gymnasieskola och, om det ir en gymna-
sieskola, pd vilka program skolan erbjuder. Varken skolans reella
kostnader eller vilken kommun skolan ir beligen i paverkar ersitt-
ningen.

Friskolorna fir dven ta ut en elevavgift f6r undervisningen mot-
svarande hogst 15 procent av det underlag p8 vilket statsbidraget ir
beriknat. En normal avgiftsnivd ir cirka 1 000 NOK per méinad.
Det finns ofta stipendier att soka for att ticka kostnaden for ut-
bildning pd gymnasienivi.

Agarna ska sjilva ticka skolans uppstartskostnader. Det har inte
uppmirksammats ndgra sirskilda problem med skolornas finansie-
ring utan de anses ha en siker intiktskailla.

Varje skola miste vara ett eget sjilvstindigt rittsubjekt men det
finns ingen begrinsning nir det giller associationsformer dvs. dven
aktiebolag kan bedriva skolor och skolorna kan ingd 1 koncerner.

Alla medel ska komma eleverna tillgodo

Enligt en sirskild bestimmelse i1 lagen ska alla offentliga bidrag och
elevavgifter komma eleverna i en friskola tillgodo.” Det innebir,
enligt samma bestimmelse, att skolorna till exempel inte kan ge
utdelning eller dverfora éverskott till dgarna av verksamheten eller
till deras nirstiende. Detta giller bdde nir skolan ir i drift och efter
att den eventuellt lagts ned. I bestimmelsen fastslds ocksd att sko-
lan inte kan &dra sig kostnader i form av hyror till dgare eller andra
kostnader som kan innebira att medel inte kommer eleverna till-
godo.”

Upprikningen i bestimmelsen dr inte uttémmande utan férbu-
det giller alla former av bdde direkta och indirekta uttag av medel
ur verksamheten. Det innebir att éverforingar miste granskas i
varje enskilt fall och utvirderas i1 férhéllande till lagens krav om att
alla offentliga medel och elevavgifter ska komma eleverna tillgodo.

Handel med nirstdende anses innebira en sirskild risk for olag-
liga uttag av medel frin skolan. Nirstdende kan vara skolans idgare,

*% Lov om frittstdande skolar (friskolelova), LOV-2003-07-04-84, § 6:3.
** Lov om frittstdande skolar (friskolelova), LOV-2003-07-04-84, § 6:3.
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vare sig de ir fysiska personer eller bolag, anstillda vid skolan, sty-
relsemedlemmar eller nira sliktingar till ndgon av de tidigare upp-
riknade.

Kunnskapsdepartementet kan meddela féreskrifter bl.a. om hur
skolorna ska dokumentera att kraven ir uppfyllda och hur skolorna
ska gottgora eventuella ink6p eller andra éverféringar som skett pd
icke marknadsmissiga villkor.*

De foreskrifter som utfirdats syftar till att sikerstilla att un-
derlaget for statsbidrag till friskolorna ir korrekt samt att skolorna
anvinder statsbidragen och elevavgifterna i enlighet med lagen och
de forutsittningar som utgjort grunden f6r godkinnandet eller for
att tillférsikra myndigheterna mojligheter till en effektiv kontroll.*!

I foreskrifterna stadgas bl.a. att statsbidrag och elevavgifter ska
anvindas for undervisning 1 enlighet med lagen och att medlen som
huvudregel ska forbrukas det &r som statsbidraget betalats ut for,
respektive elevavgifterna krivts in for. Alla medel ska dirmed som
regel komma eleverna tillgodo det &r de mottas. Det finns emeller-
tid ndgra undantag. Upp till 10 procent fir dverforas till nistkom-
mande ir och upp till 15 procent fir dverféras till en investerings-
plan.* En férutsittning fér att en 6verfoéring ska fi ske dr att
skolan uppvisar ett dverskott och att eleverna fitt undervisning
som motsvarar gillande regler och de foérutsittningar som anges 1
beslutet om godkinnande. Eventuella 6verskott utdver det som ir
tillitet att dverfora ska betalas tillbaka till staten. I foreskrifterna
anges ocksg att bidrag och avgifter inte fir l8nas ut.

Regleringen kring dokumentation om friskolornas ekonomiska
forhillanden ir omfattande. I lagen stadgas att skolorna ska félja
redovisningslagen och bokféringslagen samt ha revision i enlighet
med revisorslagen.” Det giller iven om skolorna inte ir redovis-
ningspliktiga enligt redovisningslagen. Skolans ekonomi ska redo-
visas separat, avskild fr8n annan tilliten verksamhet. Om det finns
sidoverksamhet och dirmed flera redovisningar s& ska alla interna
transaktioner redovisas sirskilt. Arsredovisning, rsberittelse och
revisionsberittelse ska drligen skickas in till Utdanningsdirektoratet.

“ Lov om frittstdande skolar (friskolelova), LOV-2003-07-04-84, § 6:3.
1 FOR 2006-12-19 nr 1503.
“2 FOR 2006-12-19 nr 1503.
* Lov om frittstdande skolar (friskolelova), LOV-2003-07-04-84, § 7:1.
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I foreskrifterna stadgas ocksd att vissa sirskilda upplysningar
ska anges 1 drsredovisningen. Skolan ska t.ex. specificera samtliga
offentliga medel och bidrag som den fir, nivin pd elevpengen, vad
en eventuell investeringsfond ska anvindas till och information om
avsittningar och uttag samt hur skolan férdelat kostnader mellan
skolverksamheten och eventuell godkind sidoverksamhet.

Friskolor fir lov att ta upp lin f6r att finansiera investeringar
som behdvs {or att bedriva verksamheten. Huruvida 3terbetalning
och rinta pd lanet fir lov att bekostas med skolans medel virderas
pd samma sitt som skolans andra utgifter, dvs. utifrdn relevans,
marknadsmissighet m.m.

Vid nedliggning av en skola ska bidrag och upparbetade medel
betalas tillbaka till staten.

Forskola

Tidigare finansierades férskolorna genom ett enhetligt statsbidrag,
men 2011 &verfordes ansvaret till kommunerna. Ett godkinnande
medfor ingen ritt till finansiering utan kommunerna avgor sjilva
om de vill finansiera tillkommande privata férskolor. Kommuner-
nas bidrag tll de privata férskolorna ska vara likvirdigt med kost-
naden f6r kommunens egna foérskolor.* Ersittningsnivin kan dir-
med variera avsevirt mellan kommunerna. Forildrarna fir precis
som nir det giller friskolorna betala en egenavgift for barnens for-
skola.

Offentliga medel och egenavgifter ska komma barnen tillgodo.
Enligt lagen innebir detta att férskolan bara far ha kostnader som
ir direkt hinforliga till forskolans drift samt att férskolan inte kan
genomfora transaktioner eller ddra sig kostnader pd villkor eller
med belopp som avviker ifrdn eller 6verstiger det som skulle fast-
stillts mellan oberoende parter med igaren, dgarens nirstdende
eller bolag i samma koncern som dgaren.* Forskolan kan inte heller
ha visentligt ligre personalkostnader in kommunen. Agaren ska
kunna visa att offentliga medel och egenavgifter anvinds i enlighet

* Lov om barnehager (barnehageloven), LOV-2005-06-17-64, 14 §.
* Lov om barnehager (barnehageloven), LOV-2005-06-17-64, § 14 a.
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med lagens krav. Forskolan fir emellertid ha ett rimligt dverskott
och det finns inget direkt vinstutdelningsférbud.

Trots den reglering som finns kan de privata férskolorna ha
héga 6verskott, ibland s& hoga som 30-40 procent av det egna ka-
pitalet. Det finns ingen sirskild reglering gillande férsiljning av
den juridiska personen.

6.7.2 Tillstand

Alla friskolor miste godkinnas av den statliga myndigeten Utdan-
ningsdirektoratet for att fa bedriva skolverksamhet. En skola ska
vara registrerad som ett sjilvstindigt rittssubjekt, t.ex. som ett
bolag eller en forening for att fi ett godkinnande. Godkinnandet
ir knutet till rittsubjektets organisationsnummer. Det rittssubjekt
1 vilket skolverksamheten ska bedrivas kan som huvudregel endast
bedriva skolverksamhet. Det finns emellertid ett undantag for t.ex.
fritidshem och internat. Kunnskapsdepartementet kan ocks3 bevilja
skolor undantag fér verksamhet som ir nira knyten till skolverk-
samheten och som utgér en mindre del av den totala verksam-
heten.* Aven om det ir tillitet att bedriva viss annan verksamhet i
samma juridiska person si fr man inte anvinda elevpengar eller de
offentliga medel som ir avsedda fér skolverksamheten till sido-
verksamheten. Eventuell sidoverksamhet méste sirredovisa sin
ekonomi.

For att en skola ska f3 godkinnande som friskola och dirmed f&
tillgdng till offentlig finansiering si miste skolan vila pd en sirskild
grund. Fram till 2015 godkindes skolor med inriktning mot livs-
3skddning, erkind pedagogisk inriktning, internationella skolor,
toppidrottsskolor, norska grundskolor 1 utlandet, sirskilt tillritta-
lagd undervisning for personer med funktionsnedsittning och
gymnasieskolor med skyddsvirda hantverksimnen. Sedan 2015 kan
ocksd gymnasieskolor med yrkesinriktning och skolor med sirskild
profil godkinnas.” Mellan 2003 och 2007 fick emellertid iven
skolor utan sirskild inriktning etableras, 2015 fanns 47 sidana

“ Lov om frittstdande skolar (friskolelova), LOV-2003-07-04-84, § 2-2.
“ Endringer i privatskolelova mv, Prop. 84 L (2014-2015).
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skolor. De flesta friskolor har en sirskild pedagogisk eller religios
grund.

Ett godkinnande innehiller alltid villkor om lirarkompetens
och om lokaler, men beslutet kan ocksd innehilla vissa tilliggs-
villkor. Skolan ska ha aktiekapitalet ordnat innan ett godkinnande
ges.

Varje skola ska ha en styrelse. Styrelsen har ansvar for skolans
verksamhet och undervisning samt beslutar om avgifter, gér budget
och ansvarar for att statsbidrag och elevavgifter kommer eleverna
tillgodo. Styrelsen ansvarar ocksd for att eleverna far den utbildning
de har ritt tll enligt lagen, bl.a. att det finns nédvindig kompetens
for verksamheten. Styrelsen ska ocksd ha system fér utvirdering
och uppfoljning. Som en del av uppfoljningsansvaret ska styrelsen
utarbeta en &rlig rapport om skolans verksamhet nir det giller kun-
skapsresultat, antal elever som inte fullféljt utbildningen och skol-
miljén i allminhet.

Vid styrelseméten har en representant for vardera kommunen,
elevridet och forildraridet vid skolan samt lirarkdren, skolledning
och 6vrig personal vid skolan ritt att nirvara och 3 sin mening
noterad 1 protokollet.

Undervisningspersonalen har ritt till l6ner och arbetsvillkor
som motsvarar de i offentlig sektor.*

Nir skolan har fatt sitt godkinnande miste verksamheten starta
inom tre &r, annars forfaller godkinnandet. For att {8 starta verk-
samhet, och for att statsbidraget ska bérja betalas ut, miste en
skola beviljas verksamhetstillstdnd. For att 3 ett sddant tillstdnd
miste skolan uppfylla de villkor som ir angivna i beslutet om god-
kinnande.

Forskola

Kommunerna prévar ansékningar om godkinnande foér de privata
forskolorna och ett godkinnande giller tillsvidare. Om villkoren
for godkinnande ir uppfyllda s& ir kommunen skyldig att god-
kinna de privata férskolor som anséker. Godkinnandet kan vill-

* Friskolelova 4 kap 4 §.
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koras till bla. ett visst antal barn i vissa ldersgrupper.”’ Besluten
kan overklagas till Fylkesmannen som nirmast motsvaras av de
svenska linsstyrelserna.

En konsekvens av att foéretagen fitt tillstdind om bidrag som
giller tillsvidare dr att overetablering och minskande barnkullar
medfort att kommunala forskolor fitt ligga ner.

6.7.3  Tillsyn

Utdanningsdirektoratet ir den norska tillsynsmyndighet som uté-
var tillsyn 6ver friskolorna. Myndigheten utdvar tillsyn bdde dver
att skolorna féljer de innehdllsmissiga kraven, t.ex. krav gillande
lirarkompetens och psykosocial milj6, och att skolorna féljer de
ckonomiska reglerna. Syftet med tillsynen ir att kontrollera att
eleverna fir en utbildning av god kvalitet och att statsbidrag och
eventuella elevavgifter kommer eleverna tillgodo.

Myndigheten gor riskanalyser utifrin skolornas &rsredovisning
en ging per ir. Analyser utifrdn andra killor, t.ex. tillsynsdokument
och tips, gors l6pande. Utdver den arliga granskningen av &rsredo-
visningar tillsynade myndigheten 2014 cirka 25 procent av de skolor
som var 1 drift.

Den ekonomiska tillsynen

Huvudfokus i1 den ekonomiska riskvirderingen ir risken for att
medlen inte ska komma eleverna tillgodo. Handel med nirstiende
bedéms vara sirskilt riskfylld. Tillsynsmyndigheten granskar huru-
vida kép av varor och tjinster anvinds for att kringgd utdelnings-
forbudet och gor en bedéomning av marknadsmissigheten i olika
transaktioner. Ett riktvirde f6r vad som ska anses vara marknads-
missiga villkor dr det pris och de évriga villkor som skapas mellan
képare och siljare pd en 6ppen marknad vid den aktuella tidpunk-
ten. Myndigheten goér en bedémning av vad som skulle vara ett
rimligt marknadspris utifrin t.ex. jimforelser med likvirdiga pro-
dukter som erbjuds av en oberoende tredjepart, vad de kommunala
skolorna betalar f6r samma tjinst eller liknade inkép som en mot-

* Lov om barnehager (barnehageloven), LOV-2005-06-17-64, § 8 och 10 §.
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svarande privat skola gjort. Det ir skolan som har bevisbérdan for
att priset ir marknadsmaissigt.

Allt som skolan bekostar med offentliga bidrag och elevavgifter
miste vara relevant fér skolverksamheten, dvs. det ska bidra till
eller vara nédvindigt for att nd mélen i liroplanen.” Vid bedém-
ningen av vad som ir relevant virderar man huruvida det som
skolan kopt in dr en relevant typ av tjinst eller produkt och om
omfénget varit rimligt. Exempelvis kan ink&p av bilar vara relevant
for en skola, men mojligen inte vissa typer av bilar och inte utdver
ett visst omfing. Aven lénekostnader granskas och fir inte vara
hogre dn vad som ir nédvindigt. Exempel pd tjinster som inte be-
démts vara relevanta i tillsyn dr en skolas leasing av bilar och en
rektors omfattande resor.

Myndigheten granskar dven om det varit rationellt att alls ge-
nomfora ett kop eller ingd ett avtal, t.ex. om en skola kunde avstdtt
frdn att kopa en tjinst genom att anstilla i1 stillet f6r att anlita en
konsult. Férbudet mot att ta ut medel ur verksamheten kan dirmed
inte kringgds genom héga hyror, I6ner, rintor eller andra inkép
frdn t.ex. dgarna.

P4 tillsynsavdelningen arbetar fyra ekonomer med den ekono-
miska tillsynen. De arbetar bdde med att kontrollera och gora risk-
bedémningar utifrdn alla skolors redovisning varje &r, och med att
tillsyna de friskolor i vilka det bedémts finnas en hég risk for att
statstillskott och skolpengar inte kommer eleverna tillgodo. Den
ekonomiska tillsynen ir 1 de flesta fall en del av tillsynen di myn-
digheten tillsynar friskolor. Vanligtvis utférs tillsynen inne pa
myndigheten. Vid tillsyn pd plats granskar ekonomerna redovis-
ning samt intervjuar VD eller motsvarande, verksamhetschef och
bokforingsansvarig om de ekonomiska férhillandena.

Dokumentation

Skolorna ska skicka in drsredovisning, rsberittelse och revisions-
berittelse till inspektionsmyndigheten fére den 1 juni &ret efter
rikenskapsdret. Om en skola inte limnar in 3rsredovisningen 1 tid
blir de varslade om att statsbidraget kan hillas inne. Tillsynsmyn-

% Ot. prp. nr. 37 (2006-2007) kap. 10.2.3.
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digheten har ritt att himta in de upplysningar de behover, dvs. inte
bara befintlig dokumentation.

Sedan 2015 har tillsynsmyndigheten dven ritt att kriva insyn i
dokumentation frin nirstiende som skolan handlat med. Tillsyns-
myndigheten kan dirmed begira in ekonomisk dokumentation frin
t.ex. moderbolag eller systerbolag i en koncern. Syftet ir att virdera
om en skola brutit mot reglerna om att medlen ska g till eleverna.
Insyn hos nirstiende kan bla. avslgja bristande leverenser och
dubbelfakturering. Det finns regler om separat bokféring f6r den
juridiska person som fitt ett godkinnande, vilket innebir att kon-
cerner miste ha en separat enhetsredovisning for varje enskild
skola.

Sanktioner

Tillsynsmyndigheten kan vidta en rad olika &tgirder om det vid en
friskola uppticks férhllanden som stdr i strid med regelverket eller
forutsittningarna for godkinnandet. Den kan foreligga skolan att
ritta till dessa férhillanden, innehdlla statsbidraget, kriva dterbetal-
ning av fér mycket utbetalt statsbidrag och av statsbidrag som an-
vints 1 strid med regelverket. Vid kvalificerade 6vertridelser kan
godkinnandet 3terkallas. Sanktioner kan ocksd anvindas om det
uppticks omstindigheter vid en friskola som stdr i strid med nigon
annan lag eller foreskrift, och om det foreligger omstindigheter
som férsvagar fortroendet for skolan.

Kunnskapsdepartementet kan sedan 2015 iven sitta en skola
eller en person i karantin nir det uppdagas sirskilt allvarliga for-
hillanden som stdr i1 strid med lagen, foreskrifter eller férutsite-
ningarna f6r godkinnandet pd en skola och det stir klart att detta
forsvagar fortroendet for skolan eller for att den ansvarige perso-
nen ir limplig att driva skola i enlighet med regelverket.

D3 en skola satts i karantin kan inte den juridiska person som
registerat skolan anséka om nya godkinnanden eller dndringar i
forutsittningarna fér godkinnandet. Enskilda personer kan under
karantinsperioden inte tilltrida centrala positioner vid godkinda
skolor eller skolor som anséker om godkinnande.” Karantinen giller

>! Friskolelova § 7-2 b samt Prop. nr. 84 (2014-2015).
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som regel 1 tvd 3r. Karantinreglerna kan bara tillimpas pa personer i
central stillning t.ex. styrelsemedlemmar, dgare eller rektor och
enbart di personen 1 friga handlat uppsétligen eller virdslost.

Tillsynsmyndigheten har vid ett antal tillfillen agerat di det
uppdagats att skolor kringgdtt férbudet mot att ta ut medel ur
verksamheten genom att t.ex. betala ut icke marknadsmissiga hyror
till nirstiende eller 16ner som varit hégre in vad som bedémts vara
marknadsmissigt till rektorer och andra anstillda. Tillsynsmyndig-
heten har krivt att skolorna ska gottgéra lagstridiga uttag av medel
genom att statsbidrag betalas tillbaka.

Forskola

Kommunerna ansvarar fér tillsyn av de privata forskolorna inom
sin kommun. Trots att reglerna nir det giller férskolor liknar de
som giller f6r friskolor s ir det stor skillnad pd hur kraven foljs
upp inom de olika omrddena. Kommunerna har inte samma kom-
petens eller erfarenhet som Utdanningsdirektoratet och det fore-
faller vara ovanligt att de alls kontrollerar férskolornas ekonomiska
férehavanden inom ramen for sin tillsyn. Kommunerna har t.ex.
sedan 2013 haft mojlighet att kriva tillbaka bidrag om férskolorna
inte féljer reglerna men ingen kommun hade vdren 2015 krivt ll-
baka bidrag.

De privata forskolorna ska limna information om verksamheten
och ekonomisk redovisning till den kommun som ansvarar for till-
synen.>

6.8 Norsk omsorg och hilso- och sjukvard

Norge har en offentlig férvaltning i tre nivier. Kommunerna ansva-
rar f6r primirvirden och merparten av omsorgen. Nir det giller
omsorg om unga ir ansvaret delat mellan stat och kommun.
Landstingen var tidigare huvudmin fér sjukhusvirden, men sedan
drygt tio 4r ir sjukhusvirden ett statligt ansvar.

%2 Lov om barnehager (barnehageloven), LOV-2005-06-17-64, § 7.
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I Norge utgors 9,3 procent av BNP av hilso- och sjukvird,
vilket ir nigot ligre dn 1 Sverige. Det offentliga finansierar cirka
85 procent av kostnaderna vilket ir mer in genomsnittet inom

OECD och en hogre andel in 1 Sverige.

6.8.1 Organisering
Hiilso- och sjukvdrd

Primirvirden utfors 1 huvudsak av privatpraktiserande likare som
har avtal med kommunen, s.k. huslikare. I primirvirden ingir
ocksd fysioterapeuter, hilsostationer och skolhilsovird dir sjuk-
skoterskor dr den dominerande yrkeskategorin. Invinarna har fritt
likarval och f&r byta huslikare tvd gdnger per &r.”

Det finns ingen fast etableringsritt utan kommunerna styr hur
ménga huslikare som finns inom kommunen. Kommunen annon-
serar nir de behover nya huslikare och tecknar sedan avtal med
likarna. Ersittningen till de likare som tecknat avtal med kommu-
nen sitts utifrdn principen att likarens kostnader ska tickas helt
eller delvis.”* Avtalet med kommunen ir personligt men ersitt-
ningen kan betalas ut till ett féretag.® Att avtalet ir personligt
medfor att en likarpraktik inte kan siljas till ndgon annan. I Norge
vill man girna se en utveckling mot stérre virdcentraler men hus-
likarsystemet dr mycket populirt.

Inom den 6ppna specialiserade virden tillimpas virdval sedan
2015.” De privatpraktiserande specialistlikarna ingdr avtal med de
regionala helseforetaken. Alla som tecknat sddant avtal far ersitt-
ning enligt en nationell taxa. Avtalen dr personliga och kan inte
siljas eller hyras ut under lingre perioder.”” Cirka 30 procent av den
oppna specialiserade virden utférs av privatpraktiserande specia-

5> Lov om pasient- og brukerrettigheter (pasient- og brukerrettighetsloven), LOV-1999-07-
02-63§ 2-1 c.

> Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven),
LOV-2011-06-24-30, § 11-1.

% Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven),
LOV-2011-06-24-30, § 3—1.

% Lov om pasient- og brukerrettigheter (pasient- og brukerrettighetsloven), LOV-1999-07-
02-63 § 2—4.

7 Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven),
LOV-2011-06-24-30, § 3—1.
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lister men det finns en stor variation mellan olika specialiteter.
Hinvisning till specialistvird sker via huslikaren.*®

Den nationella taxan utformas efter drliga férhandlingar och
bygger pa en kostnads- och intiktsanalys som inbegriper en rimlig
loneutveckling for likaren. Har likarnas ersittning satts for hogt
ett &r s3 kommer den att sinkas efterfoljande ar.

Sjukhusvirden 1 Norge ir regionbaserad 1 fyra statligt igda bolag
som kallas for regionale helseforetak. De styrs pd nationell nivi av
Helse- og omsorgsdepartementet som 1 princip motsvarar det
svenska Socialdepartementet. Merparten av slutenvirden utfors av
de offentliga sjukhusen (helseforetak) men det finns dven vinst-
syftande och icke-vinstsyftande enskilda aktdrer som dger sjukhus.
De regionala helseforetaken dger de offentliga sjukhusen och ingdr
dessutom avtal med privata utforare.

Aven inom slutenvirden tillimpas virdval. Patienter som re-
mitterats till sjukhus f6r undersokning eller behandling har ritt att
vilja mellan offentliga sjukhus och privata sjukhus som ingdtt avtal
med den offentliga sjukvarden.

Cirka 10 procent av slutenvirden upphandlas. Det finns des-
sutom 12 stycken icke-vinstsyftande aktorer (de s.k. tolv heliga)
som ingdr 1 de regionala hilsoplanerna nir det giller bdde 6ppen
och sluten specialistsjukvard. De har driftsavtal med helseforetaken
men upphandlas inte. Andelen privata utférare har varit relativt
stabil men har 1 viss mén skiftat pd grund av olika styrsignaler frin
olika regeringar.

Omsorg

Kommunerna har ansvar {6r omsorgen om ildre och personer med
funktionsnedsittning.” Precis som i Sverige finns det emellertid
bide offentliga och privata utférare. Varje enskild kommun be-
stimmer om tjinsterna ska utforas i egen regi eller om man vill ingd
avtal med andra utférare. Kommunen kan ocksd avgéra om den
Onskar ingd avtal med bara en privat utférare eller teckna avtal med

%% Skapar vardsystemen skillnader i vrden?, Sveriges Kommuner och Landsting.
*» Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven),
LOV-2011-06-24-30.
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flera utférare och sedan lita den enskilde vilja mellan kommunen
eller av en av kommunen godkind privat utférare.®

I de fall egenavgift utgdr ir avgiften densamma oberoende av
vem som utfér tjinsten. Totalt 1 landet stir kommunerna fér 90
procent av dldreboendet och 95 procent av hemtjinsten.®' Firre dn
tio av landets 428 kommuner tillimpar valfrihet inom hemtjinsten
och di frimst for servicetjinster.*” Definitionen av vad som ryms
inom begreppet valfrihet varierar mellan kommunerna och valfrihet
kan ibland innebidra att brukarna fir vilja mellan olika offentliga
aktorer.®

I Oslo tillimpas fritt brukarval for all hemtjinst och f6r hem-
sjukvdrd. T maj 2013 hade 27 procent av brukarna valt en privat
utférare inom hemtjinsten. Antalet godkinda utférare uppgick till
elva stycken. Inom hemsjukvirden var antalet utférare sex stycken
och andelen brukare som valt nigon av dessa var 3 procent.** De
privata utférarna av hemtjinst i Norge har 6kat med 7 procent se-
dan 2013 och det mesta av 6kningen har skett 1 Oslo.

Nir det giller hilso- och omsorgsinstitutioner, d.v.s. sjukhem,
ildreboenden samt barn- och avlastningsinstitutioner, si bedrevs
2014 cirka 11 procent av verksamheten av privata utforare. cirka
5 procent bedrevs av icke-vinstsyftande aktérer och cirka 6 procent
av kommersiella aktorer. Det var det forsta dret som en stdrre andel
drevs av kommersiella aktorer dn icke-vinstsyftande aktérer.

Lokala myndigheter 1 Norge har samarbetat med privata ildre-
boenden 1 minga decennier och det finns av tradition ménga icke-
vinstsyftande utforare som driver sddana boenden. Kommunerna
har gamla avtal med organisationer och stiftelser av olika storlek
och avtalen har 1 hég utstrickning férnyats kontinuerligt. I de
traditionella samarbetena finns ocksd ett begrinsat antal smi fa-
miljeféretag eller aktiebolag som omfattas av avtalen.®”” Sedan slutet
av 1990-talet upphandlas ocks3 tjinster. Upphandlingarna har frimst
vunnits av kommersiella aktérer.

0 SOU 2014:2 Framtidens valfrihetssystem — inom socialtjinsten s. 47.

¢! Hanne Bogen, Privat drift av omsorgstjenester, 2011.

62 Exakt hur minga kommuner det ror sig om ir svirt att faststilla eftersom ett antal
kommuner infért valfrihet och sedan tergdtt till att ha all verksamhet i egen regi.

% Marketisation in Nordic eldercare, s. 185, Stockholms Universitet, 2013 och SOU 2014:2.
Framtidens valfrihetssystem — inom socialtjinsten s. 47.

64SOU 2014:2 5. 48.

% Marketisation in Nordic eldercare, s. 180 f., Stockholms Universitet, 2013.
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Omsorg om barn och familjer

Inom barnevernet, dvs. omsorgen om unga och familjer, s ir det
frimst fosterhem och institutionsboenden som drivs av privata
aktorer.

Ansvaret for fosterhem ir delat mellan stat och kommun.
Kommunen har ansvar {6r att barnen fir ett hem, men det ir staten
som rekryterar hemmen och erbjuder kommunen platser. Kommu-
nerna kan dirmed inte sjilva vinda sig till de privata aktorerna. I
Norge har det, liksom i Sverige, etablerats ett antal privata familje-
hemskonsulenter som utgér en kontaktpunkt mellan staten och
hemmen och som erbjuder staten samlade paket. Kommunen beta-
lar kostnaden f6r fosterhemmen upp till en viss niva.

Allt fler stora kommersiella aktorer etablerar sig som utférare av
omsorgstjinster for barn. Det finns ingen reglering av vinster, men
1 kontrakten stills krav pd bl.a. personalens utbildning.

De icke-vinstsyftande enskilda aktérerna har brett politiskt stod
och nir deras andel minskat har det resulterat 1 politiska diskus-
sioner. Aktdrerna har ofta funnits linge och har inga behov av ex-
tern finansiering.

Andel privata aktorer inom omsorgssektorn

Siffror frin motsvarigheten till det svenska SCB indikerar att cirka
7 procent av arbetstimmarna i omsorgssektorn utférs av privata
aktorer. Statistiken gor ingen skillnad p& vinstdrivande och icke-
vinstdrivande aktdrer.® Andelen nya privata aktdrer 6kade fram till
2011 men minskade sedan efter den s.k. Adecco skandalen (som
rorde arbetsférhdllanden hos en privat utférare). En del av den
verksamhet som limnats 6ver till privata utférare togs tillbaka i
offentlig regi. Marknaden for ildreboenden dominerades 2012 av
fyra stora foretag.”” Sedan 2013 har andelen anstillda i privat utférd
verksamhet 3terigen stigit med cirka 7 procent per ir. Okningen
har frimst skett inom hemtjinsten.

I Norge finns ingen diskussion om inférande av obligatoriskt
brukarval inom omsorgen.

% Statistisk sentralbyr3.
7 Marketisation in Nordic eldercare, s. 179 f. samt s 183, Stockholms Universitet, 2013.

241



Nordisk utblick SOU 2016:78

6.8.2  Finansiering

Sjukvdrden dr i huvudsak skattefinansierad. Staten finansierar spe-
cialistsjukvdrden via de regionala helseforetaken. Kommunerna
ansvarar for finansieringen av primirvird och omsorg om ildre och
personer med funktionsnedsittning. Familjehemsverksamhet och
institutioner fér barn finansieras delvis av staten och delvis av
kommunerna.

6.8.3  Tillstdnd och andra krav

Tillstdnd att driva sjukhus utfirdas efter provning av Helse- og
Omsorgsdepartementet med Helsedirektoratet som ridgivande
instans.®® Foér att fi tillstdnd stills bla. krav gillande bemanning,
anstillningsformer, jour och beredskap samt beskrivning av bygg-
naderna. Det krivs ocksd redovisning av styrelse, dgare, chef, medi-
cinsk ridgivare, eventuella vdrdavtal samt CV pd anstillda 1 verk-
samheten. Ett sjukhusgodkinnande medfér inte ritt till offentlig
finansiering. Verksamheter som ingér i godkinnandeordningen ska
godkinnas av Helsedirektoratet.®’

Nir det giller omsorgstjinster for ildre och personer med
funktionsnedsittning s& finns inga tillstindskrav. Det krivs emel-
lertid avtal med en kommun fér att {4 tillgdng till offentlig finansi-
ering. Kommuner som koper tjinster av privata utférare ansvarar
for att kvaliteten i utforarnas verksamhet ir tillricklig.

Privata aktorer ska ha tillstdnd for att 8 bedriva familjehems-
verksamhet och institutionsboenden fér barn.

Det finns inte ndgra regler {or att prova dgare och ledning inom
sektorn. I den man upphandlingar gors ir upphandlande part ansva-
rig f6r kontrollen av det upphandlade foretaget.

Hilso- och sjukvdrdspersonal har en sirskild skyldighet att
limna in en anmilan till kommunen eller det ansvariga regionala
helseforetaket nir de dppnar, dvertar eller gir in i privat hilso- och
sjukvirdsverksamhet.”

¢ Lov om spesialisthelsetjenesten m.m. (spesialisthelsetjenesteloven), 1999-07-02-61, § 4-1.
¢ Lov om spesialisthelsetjenesten m.m. (spesialisthelsetjenesteloven), 1999-07-02-61, § 4-3.
7 Lov om helsepersonell m.v. (helsepersonelloven), 1999-07-02-64, § 18 och Forskrift om
lonns- og arbeidsvilkdr 1 offentlige kontrakter, 2008-02-08-112.

242



SOU 2016:78 Nordisk utblick

Arbetstagarnas rittigheter regleras 1 en sirskild lag som syftar
till att undvika férsimring av arbetsvillkoren for anstillda nir lo-
kala myndigheter flyttar tjinster frin en utforare till en annan, sir-
skilt nir tjinster 6verlimnas frin offentlig till privat regi.”!

6.8.4 Tillsyn

Den medicinska tillsynen av sjukvird och omsorg gérs av Helsetill-
synet och fylkesminnen. Tillsynen har tvd olika inriktningar, den
traditionella reaktiva tillsynen och en risk- eller omridesorienterad
tillsyn. Institutionsboenden for barn tillsynas fyra gdnger per &r.

Nigon sirskild tillsyn av dgare och ledning hos de privata utfo-
rarna genomfors inte. Inte heller krivs ndgon sirskild uppféljning
eller redovisning av ekonomiska férhillanden 1 de privata vilfirds-
bolagen.

6.9 Norska upphandlingsregler

I Norge kungjordes 1 juni 2016 en ny lag om offentlig upphandling,
Anskaffelsesloven.”? Lagen giller nir upphandlande myndigheter
ingdr kontrakt vars virde uppgir till minst 100 000 NOK, och
innehdller grundliggande bestimmelser om bla. grundliggande
principer vid upphandling, om sirskilda hinsyn som ska beaktas
och om rittsmedel. I lagen anges ocksd att departementet kan be-
sluta om foreskrifter f6r genomférande av lagen. For hilso- och
socialtjinster anges sirskilt att departementet ska foreskriva sir-
skilda regler f6r upphandling av sddana tjinster och att sirskild vikt
ska liggas vid tjinsternas sirdrag. Reglerna ska bidra till att frimja
viktiga hinsyn som bl.a. mingfald, kvalitet, kontinuitet och med-
verkan av brukarna.”

Nirings- och fiskeridepartementet kungjorde i augusti 2016 tre
nya foreskrifter om offentlig upphandling, forskrift om offentlige
anskaffelser (anskaffelsesforskriften)™, forskrift om innkjepsregler

7! Marketisation in Nordic eldercare, s. 177, Stockholms Universitet, 2013.
2 LOV-2016-06-17-73.

73§ 7 a Anskaffelseloven.

7* FOR-2016-08-12-974.
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i forsyningssektorene (forsyningsforskriften)™ och forskrift om
konsesjonskontrakter (konsesjonskontraktforskriften)’®. Nedan
redogdrs endast for foreskriften f6r den klassiska sektorn, anskaf-
felsesforskriften. Foreskriften dr uppbyggd 1 sex delar. Del I giller
vid all upphandling enligt f6éreskriften och omfattar allminna be-
stimmelser om bl.a. tillimpningsomrade, tréskelvirden och berik-
ning av ett kontrakts virde, liksom andra gemensamma bestimmel-
ser. Del II tillimpas f6r upphandlingar vars virde understiger det
EU-rittsliga troskelvirdet men uppgir till minst 1,1 miljon NOK
(dock ej for upphandlingar av hilso- och socialtjinster) och for
upphandling av andra sirskilda tjinster vars virde uppgér till minst
1,1 miljon NOK.” T del IIT regleras upphandling vars virde &ver-
stiger det EU-rittsliga troskelvirdet. Vid upphandling av hilso-
och socialtjinster tillimpas del IV. For dessa tjinster giller inte
ndgot nationellt troskelvirde. Slutligen finns i del V bestimmelser
om projekttivlingar och i del VI ikrafttridande- och &évergdngs-
bestimmelser.

Foér upphandling av hilso- och socialtjinster, vars virde uppgir
till minst det EU-rittsliga troskelvirdet, giller huvudsakligen
foljande.”® Den upphandlande myndigheten ska i upphandlings-
dokumenten faststilla hur upphandlingen ska genomféras. Leve-
rantorer ska behandlas lika och ges méjlighet att ta del av de villkor
som myndigheten uppstillt f6r val av leverantér och anbud. Vidare
anges att tjinsternas sirdrag, och sirskilt brukarens behov, kan
beaktas exempelvis nir myndigheten uppstiller krav pd tjinsten,
kontraktsvillkor, krav f6r kvalificering och tilldelningskriterier. Det
anges ocksd att myndigheten kan ingd lingvariga kontrakt nir detta
ir nodvindigt med hinsyn till brukarnas behov, kontraktsfore-
malet, investeringskostnader och andra relevanta grunder. Kontrakt
kan 1 sddana fall ingds tills vidare. Kontrakt kan ocks3 tilldelas ge-
nom brukarens val. Dirutdver regleras mojligheten att reservera
deltagandet 1 en upphandling dels for s.k. skyddande verkstider

m.m. och dels till vissa organisationer som bl.a. iterinvesterar sin

> FOR-2016-08-12-975.

¢ FOR-2016-08-12-976.

77 Andra sirskilda tjinster innefattar de tjinster som omfattas av artikel 74 i LOU-direktivet
som inte regleras sirskilt i del IV i féreskriften. Det nationella troskelvirdet har genom dessa
bestimmelser hajts frin tidigare 500 000 NOK till 1,1 miljon NOK. .

78 Kapitel 30 i anskaffelseforskriften. Vilka tjinster som omfattas av kapitlet anges i en bilaga
till foreskriften.
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vinst i verksamheten.” Det féreskrivs vidare sirskilt att i fall d3 det
inte ir mojligt att genomféra en upphandling utan att limna ut
sekretessbelagda uppgifter om en enskild person och denne inte
samtycker till att upplysningarna limnas, giller endast vissa be-
stimmelser i foreskriften. I kapitlet finns dven bestimmelser om
bl.a. annonsering, om kommunikation och om information till
leverantorer.

Enligt nuvarande regelverk finns vid upphandling av hilso- och
socialtjinster en mojlighet f6r den upphandlande myndigheten att
vilja att endast anvinda vissa allminna bestimmelser, bl.a. nir
tjinsterna upphandlas av ideella organisationer.*® Bestimmelsen har
tolkats s3 att myndigheten kan reservera upphandlingar inom om-
ridet for ideella aktorer, och undantaget har anvinds relativt ofta
nir omsorg ska overlimnas till privata aktdrer. Undantaget ver-
fors dock inte i det nya regelverket, eftersom det bedéms som
tveksamt om ett sidant undantag ir forenligt med EU-/EES-
ritten.”! Stortinget har dock bett regeringen att inhimta en extern
utredning avseende utrymmet att vid offentlig upphandling till-
varata ideella aktorer, och om méjligheten f6r undantag for sddana
aktorer.*

6.10 Sammanfattande slutsatser om Norden

Det kan konstateras att det inte i nigot annat nordiskt land ir til-
l3tet med vinstdrivande skolor. I Norge och Finland ir inslaget av
friskolor begriansat. I Danmark ir det diremot mycket vanligt med
friskolor. Det gir alltsg inte att dra slutsatsen att en mojlighet att ta
ut vinster ir nddvindig for att det ska uppstd en stor friskolesektor.

Vad giller kontrollen av friskolor dr denna begrinsad i Danmark
och Finland. I Danmark sker mycket av kontrollen informellt ge-
nom att det finns krav pi forildrarepresentation i styrelserna for
friskolorna. I Norge finns diremot en mycket omfattande och de-
taljreglerad tillsyn.

7? Den sistnimnda méjligheten att reservera ett upphandlingsférfarande genomfér artikel 77
i LOU-direktivet. Vilka tjinster som omfattas av bestimmelsen framgir av en bilaga till
foreskriften.

80§ 2-1 (3) a forskrift om offentlige anskaffelser, FOR-2006-04-07-402.

81 Se Forenklingsutvalgets betinkande NOU 2014:4, avsnitt 1.2.4.4.

82 Uppgift frin Nirings- och fiskeridepartementet.
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Vad giller férskolor, omsorg och hilso- och sjukvérd tilldts pri-
vata vinstdrivande aktorer 1 alla linder. Inslaget av idéburna aktorer
ir storre 1 alla linder dn i Sverige. Utvecklingen gir dock mot att de
vinstsyftande aktdrerna tar en allt stérre del av marknaden.

De nuvarande upphandlingsreglerna i Norge ger utrymme fér
att reservera kontrakt till idéburna aktérer, men denna mojlighet
overfors inte 1 det nya regelverket.
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/ Effektivitet och kvalitet
inom valfarden

Som beskrivits 1 avsnitt 3 syftade de reformer som méjliggjort en ckad
grad av enskilda aktérer och konkurrens till att 6ka effektiviteten och
kvaliteten 1 den offentligt finansierade vilfirden. I detta avsnitt redo-
visas resultat av den forskning och de utvirderingar som gjorts av hur
effektiviteten och kvaliteten utvecklats pd de olika vilfirdsomridena. I
detta har utredningen dven lagt hur fordelningen av vilfirdstjinsterna
paverkats. Effektivitet och kvalitet belyses frimst ur medborgarnas
och brukarnas perspektiv. Hur reformerna exempelvis paverkat per-
sonalens villkor berors dirfér inte.

I avsnittet belyses hur effektivitet och kvalitet paverkats av 6kad
konkurrens och av att mer verksamhet bedrivs 1 enskild regi. Sir-
skild uppmirksamhet dgnas betydelsen av att allt fler vinstsyftande
foretag dr verksamma inom vilfirden och skillnaden mellan vinst-
syftande och icke-vinstsyftande foretag. I avsnittet diskuteras dven
hur kvalitet och effektivitet kan férstds och mitas pd olika vil-
firdsomraden. Syftet med avsnittet ir att ligga till grund f6r utred-
ningens overviganden om hur ett nytt regelverk for utférande av
vilfirdstjinster som presenteras i detta betinkande ska utformas.
Redovisningen ligger dven till grund for utredningens forslag om
mitning och uppféljning av kvalitet som utredningen avser att redo-
visa 1 slutbetinkandet 1 maj 2017.

I avsnittet redovisas resultat av mitningar som gjorts inom skol-
visendet, hilso- och sjukvirden och socialtjinstens verksamhets-
omrdden. Avsnittet inleds med utredningens utgingspunkter och
andra forutsittningar for att bedoma effektivitet och kvalitet inom
vilfirden.
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7.1 Utgangspunkter och forutsattningar
for att bedoma effektivitet och kvalitet

7.1.1 Vad som menas med effektivitet och kvalitet

Begreppen effektivitet och kvalitet kan definieras pd olika sitt. Det
giller i synnerhet kvalitetsbegreppet som anvinds i en mingd olika
sammanhang.

Med effektivitet kommer utredningen fortsittningsvis avse kost-
nadseffektivitet, om inte annat anges. Med det avses hur resultat
eller effekter av en verksamhet forhdller sig till de resurser som
anvinds i den. Ju mindre resurser som krivs f6r att uppnd ett givet
resultat eller en given effekt ju mer effektiv ir verksamheten.'
Effektivitet kan dven beteckna s.k. sambhillsekonomisk effektiviter som
handlar om att samhillets resurser anvinds pd ritt sitt eller gér till
ritt indamal. Detta effektivitetsbegrepp anvinds exempelvis vid be-
démningen av hur mycket av samhillets resurser som bor liggas pd
viss verksamhet.

Begreppet kvalitet anvinds vanligen f6r att virdera nigot i posi-
tiv eller negativ mening. Nir vi siger att en tjinst eller en produkt
har hég kvalitet menar vi vanligen att den uppfyller en viss
funktion eller en mélsittning vil.” Om exempelvis milet med ut-
bildning ir att elevers kunskaper 6kar har pedagogik som o6kar
elevernas kunskaper hogre kvalitet dn sidan pedagogik som inte har
sddana konsekvenser. Beroende pd vilket som ir malsittningen for
en verksamhet kan olika kvalitetsbedémningar goras.

Kvalitet och effektivitet har tydliga likheter, bida innebir att
bedémningar gérs utifrdn milen for verksamheten. En skillnad ir
dock att kvalitetsbeddmningen normalt inte inrymmer en vigning
mot de resurser som anvints. En verksamhet kan hilla hog kvalitet
men ha lig effektivitet om det ir si att verksamheten fordrar stora
resurser for att genomforas.

Det innebir att effektivitets- och kvalitetsjimforelser tenderar
att sammanfalla i situationer d& resurserna for en verksamhet ir givna.
Det giller exempelvis nir man jimfor olika verksamheter som

"Ett alternativt sitt att uttrycka detta dr att ju bittre resultat eller effekter man kan fi for
givna resurser, desto effektivare ir verksamheten.

? Briilde, Bengt, Kvalitet, virde och livskvalitet, i Strannegird, Lars, (red) Den omitbara
kvaliteten, 2014.
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agerar inom ett valfrihets- eller pengsystem dir verksamheter, allt
annat lika, ersitts med en given ersittning.

Olika sditt att mata kvalitet

Vid sidan om resultat- eller utfallsmitt anvinds ofta s.k. struktur- och
processmitt for att bedéma kvalitet. Det dr mitt som avspeglar
egenskaper som antas leda till goda resultat och dirfér bedéms av-
spegla kvalitetsegenskaper. Ett skil till att man anvinder sddana mitt
ir att det ofta dr svirt att mita resultaten i offentlig verksamhet. For
den egna organisationen kan det dven vara intressant att mita sddana
egenskaper for att bittre forstd vad som leder till goda resultat i verk-
samheten. Med de olika mitten avses vanligen foljande.

o Strukturmdtt ir sddana matt som speglar forutsittningarna for
verksamheten, det kan vara ekonomiska resurser, personaltithet,
personalkompetens, lokal- och gruppstorlekar.

o Processmdit ir sddant som speglar vad som faktiskt gors, det kan
vara genomforda riskbedémningar, upprittande av planer, kon-
troll av tandhilsa, och bemétande av brukare.

o Resultatmdtt dr mitt som avspeglar resultat som ir relaterade till
mélen for verksamheten, det kan vara elevers betyg i skolan, dver-
levnadsfrekvens vid medicinska behandlingar inom hilso- och
sjukvdrden och férekomst av trycksdr inom dldreomsorgen.’

Produktivitet — en delmdingd av effektivitet

Ett med effektivitet niraliggande begrepp ir produktivitet. Med
detta begrepp avses vanligen relationen mellan insatta resurser och
prestationer. Ju mindre resurser som krivs for att uppnd en viss
prestation ju mer produktiv ir en verksamhet. Skillnaden mellan
effektivitet och produktivitet bestdr silunda i om det ir resultat/effekt

’ Beskrivningen bygger pd SOU 2005:110, Jimforelsevis — Styrning och uppféljning med
nyckeltal i kommuner och landsting, s. 61. Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och
landsting, Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer, 2005, s. 10. Socialstyrelsen och Sveriges
Kommuner och landsting, Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer inom socialtjinsten,
2007, s. 21. Att anvinda struktur- process- och resultatmdtt f6r att mita kvalitet 4r ursprungligen
utvecklat av Donabedian, Avedis, Evaluating the Quality of Medical Care 1966.
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eller prestationer som avses. I vissa fall kan detta sammanfalla men
resultat avser till skillnad frdn prestation det som man i slutindan
vill ska 8stadkommas av en verksamhet. Exempelvis bestr resulta-
tet 1 skolan bla. i de kunskaper som eleverna férvirvar genom under-
visningen medan den undervisning som genomférs ir att betrakta
som en prestation.

Ett annat sitt att skilja begreppen ir att utgd frin den s.k. effekt-
kedjan illustrerad i figur 7.1.

Figur 7.1 Effektkedjan

ES S Prestation Resultat/effekt

Produktivitet avser allts relationen mellan prestationer och resur-
ser medan effektivitet avser relationen mellan resultat/effekt och
resurser. Produktivitet kan alltsi betraktas som en delmingd av
effektivitet. En verksamhet som dr maximalt effektiv dr ocksd maxi-
malt produktiv. Det omvinda giller dock inte. En verksamhet som
har hég produktivitet kan vara ineffektiv om det ir s§ att fel saker
produceras eller det som produceras har 18g kvalitet.

I detta sammanhang kan nimnas att Expertgruppen for studier 1
offentlig ekonomi (ESO) under 1980- och 1990-talen lit genomfora
flera mitningar av produktivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor under
1960, 1970- och 1980-talen. Mitningarna visade pi en tydligt negativ
produktivitetsutveckling inom utbildning, hilso- och sjukvird och
socialvird.* Dessa studier kritiserades dock, framfor allt for att de inte
systematiskt tog hinsyn till kvalitetsforindringar. Produktivitets-
jimforelserna blev missvisande di exempelvis en medicinsk behand-
ling som genomférdes pd 1980-talet ofta hade hogre kvalitet 4n mot-
svarande som genomférdes pa 1960-talet.’

*For en oversikt se Edquist, Harald, i Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi, Den
offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet och prestationer, s. 21 ff. Se dven
Unemo, Lena i Statskontoret, Den effektiva staten, 2012, s. 15 ff.

> Det riktades dven kritik mot relevansen hos de métt som anvindes. I mitningarna frin
1980- och 1990-talen mittes prestationerna i sidant som antalet virddagar, antal patienter,
antal elevtimmar m.m. Se ESO 2013:8, 5. 21.
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7.1.2  Malen for valfarden bor ligga till grund for bedomningar
av effektivitet och kvalitet

Som framgdtt miste beddmningar av kvalitet och effektivitet utgd
frdn nigon form av mél eller syfte med en verksamhet. M3l for vil-
firdsverksamheterna finns uttryckta bdde p& nationell nivd och pd
regional och lokal nivi. Det sistnimnda kan exempelvis avse kvali-
tetskrav som kommuner och landsting stiller 1 upphandlingar. P&
nationell nivd finns mal uttryckta i lagstiftning, férordningar och i
myndigheternas féreskrifter. Utredningens uppfattning ir att kvali-
tet 1 forsta hand bér bedémas utifrdn de mél och krav som uttrycks
1 lagstiftningen for olika verksamheter. Detta ligger dven 1 linje med
hur Socialstyrelsen och Skolinspektionen 1 olika sammanhang valt
att definiera begreppet.®

Ett till detta alternativt synsitt dr att definiera kvalitet utifrin
ett kundperspektiv. Detta dr vanligt nir kvaliteten inom privat finan-
sierad verksamhet bedéms och innebir att kundens mal eller vir-
deringar ligger till grund foér att bedéma om en verksamhet ir
effektiv eller hiller hog kvalitet. Utredningen anser dock att ett si-
dant synsitt ir for begrinsat inom offentligt finansierade vilfirden
dir det ofta finns flera olika m3l med verksamheten. Beroende pd
vilka m&l man bedémer utifrin kan man komma till olika bedém-
ningar om en verksamhet ir effektiv eller hiller hog kvalitet. Att
utgd frin ett kundperspektiv ir ocksd svirt att tillimpa inom
offentlig verksamhet eftersom “kunden” inte alltid sammanfaller
med slutkonsumenten av en vara eller tjinst. Kunden kan vara sdvil
brukarna av vilfirdstjinster, de offentliga huvudminnen och med-
borgarna i stort, se vidare avsnitt 8.

Nedan redovisas mal som finns uttryckt i skollagens, hilso- och
sjukvdrdslagens och socialtjinstlagens inledande bestimmelser. En
del av mélen ir uttryckta som krav och utredningen har dirfér in-
kluderat dessa i framstillningen.”

¢ Socialstyrelsen foreskrifter SOSFS 2011:9 2 kap. 1 §, Skolinspektionen 2010, Terminologi-
handbok fér Skolinspektionens kvalitetsgranskningar, s. 36.

7 Denna beskrivning bygger pa 1 kap. 4 §, skollagen (2010:800) 2 §, hilso-och sjukvirdslagen
(1982:763) 1 kap. socialtjinstlagen (2001:453). Aven lagen (1993:387) om stdd och service
till vissa funktionshindrade innehéller syftesbestimmelser. Dessa har dock ett liknande inne-
hill som Socialtjinstlagens motsvarande bestimmelser varfér utredningen inte hir redogor
foér dem nirmare.
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Mélen och kraven kan delas i tre huvudtyper. Vilfirdsverksam-
heterna ska:

e ge siddant som o6kade kunskaper, god hilsa eller ekonomisk
trygghet,

o bedrivas pd ett visst sitt, exempelvis med respekt f6r individen
och minniskors lika virde och

e utjimna skillnader och/eller f6rdelas efter behov.

Den férsta typen av mil och krav innebir att verksamheten ska
uppni vissa resultat, exempelvis att utbildningen inom skolvisen-
det ska utveckla barn och elevers kunskaper och virden, demokra-
tiska virderingar, personlig utveckling m.m. Hilso- och sjukvirden
syftar till god hilsa och socialtjinsten ska frimja minniskornas
ekonomiska och sociala trygghet, aktiva deltagande 1 samhillslivet
och frigoéra och utveckla enskildas och gruppers egna resurser.

Den andra typen av mil och krav handlar om att verksamheterna
ska bedrivas eller utformas pd ett visst sitt. Lagarna stiller med
andra ord krav pd att vissa arbetssitt tillimpas eller att processkrav
ir uppfyllda. Denna typ av mél och krav uttrycks sirskilt tydligt i
hilso- och sjukvirdslagen dir hilso- och sjukvird ska bedrivas sd
att den uppfyller kraven pd en god vird. Med god vird avses bl.a.
god kvalitet med en god hygienisk standard och att den ir litt ull-
ginglig och tillgodoser patientens behov av kontinuitet och siker-
het. Vad som avses med ”god kvalitet” utvecklas inte nirmare. For
alla vilfirdsverksamheterna giller dven att de ska bedrivas utifrin
vissa grundliggande virderingar. Hilso- och sjukvird ska ges med
respekt for alla minniskors lika virde och fér den enskilda min-
niskans virdighet. Utbildning inom skolvisendet ska utformas i
overensstimmelse med grundliggande demokratiska virderingar
och de minskliga rittigheterna och verksamheten inom socialtjinsten
ska bygga pd respekt fér minniskornas sjilvbestimmanderitt och
integritet. Vid tgirder som ror barn ska barnets bista sirskilt be-
aktas.

Den tredje typen av mil och krav handlar om att verksam-
heterna ska utjimna skillnader och/eller férdelas efter behov. En-
ligt skollagen ska hinsyn tas till barns och elevers olika behov. Barn
och elever ska dven ges stdd och stimulans s3 att de utvecklas s&
lingt som mojligt. Skolan ska vidare striva efter att uppviga skill-
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nader i barnens och elevernas forutsittningar att tillgodogéra sig
utbildningen. Skollagen stiller dven krav pd att utbildningen inom
skolvisendet ska vara likvirdig inom varje skolform och inom fri-
tidshemmet oavsett var i landet den anordnas. I skollagen stills vidare
krav pd att alla oberoende av geografisk hemvist och sociala och
ekonomiska férhdllanden ska ha lika tillging till utbildning. Hilso-
och sjukvérd ska ges pd lika villkor f6r hela befolkningen och den
som har det storsta behovet av hilso- och sjukvird ska ges fore-
tride till virden. P& socialtjinstens omride ska verksamheten pd
demokratins och solidaritetens grund frimja minniskornas jimlik-
het i levnadsvillkor.

7.1.3  Effektivitets- och kvalitetsmatningar som kartlagts

Mot bakgrund av de mal som uttrycks i lagstiftningen och de mit-
ningar av effektivitet och kvalitet som finns att tillgd har utred-
ningen kartlagt f6ljande typer av effektivitets- och kvalitetsmitningar.

Utfall eller resultat for barn, elever, patienter, omsorgstagare m.fl.

Vilfirdsverksamheternas utfall eller resultat for brukarna eller av-
nimarna ir centralt for att bedoma kvaliteten och effektiviteten hos
vilfirdstjinster. For att mita denna typ av utfall kan man dels mita
objektiva forhillanden som kunskapsnivier hos elever eller hilso-
tillstdnd hos patienter. Tillgingen pd data och statistik fér att mita
sddana objektiva resultat varierar mellan de olika vilfirdsomridena.

Ett alternativ till att mita utfallet eller resultatet dr att mita
subjektiva uppfattningar hos de som ir berérda av vilfirdens tjinster,
exempelvis genom elev-, férildra-, patient- eller brukarenkiter. Ofta
sker det i form av s.k. néjdhetsmitningar. Ett problem med de subjek-
tiva mitningarna av utfall ir att det kan vara svért att veta hur sva-
ren forhiller sig till milen for verksamheten och vilken typ av
kvalitet som mitningarna ir ett uttryck for. En patient inom hilso-
och sjukvirden kan exempelvis vara néjd med virden av minga
olika skil och han eller hon kan ha svirt att bedéma den medicinska
kvaliteten. Utredningen kommer att dterkomma till detta lingre fram.
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Matt pd process- och strukturegenskaper

Som nimndes tidigare ir mitt som avspeglar férutsittningar och
utférandet av verksamheter ett relative vanligt sitt att mita kvalitet
sarskilt inom hilso- och sjukvirden och inom omsorgsverksamheter.

Fordelning och likvirdighet

Mot bakgrund av att férdelningsmissiga mal och krav stills pa vil-
firdsverksamheterna har utredningen valt att betrakta hur verksam-
heter férdelas som en del av verksamheternas kvalitet och effektivitet.
I minga studier skiljer man dock p3 kvalitets- och fordelningsaspekter
av verksamheter. Mitningar av hur férdelningen paverkats eller for-
indrats kan avse bide hur enskilda verksamheter férdelar sina resurser
men ocksd hur resurserna i stort fordelas 1 samhillet.

Kostnader och effektivitet

Som beskrivits tidigare innebir effektivitetsbedémningar att resul-
tat eller effekter vigs mot kostnader. Sidana analyser ir relativt
ovanliga men det férekommer analyser av hur exempelvis konkur-
rensen paverkat kostnadsnivin i verksamheterna. Givet att kvali-
teten inte férindrats kan eventuella kostnadssinkningar tolkas som
effektivitetsdkningar. Sidana analyser har framfér allt genomforts
inom de omriden dir upphandlingar anvints f6r att konkurrensutsitta
verksamhet. Inom omriden dir konkurrensutsittningen skett genom
valfrihetsystem och dir kostnaderna eller resursnivdn varit mer eller
mindre givna har intresset frimst legat p4 kvalitetsnivén.

7.1.4  Effektanalyser och jamforelser

Den forskning och de utvirderingar som kommer att refereras
1 den kommande framstillningen ir av tvd typer. Det handlar om:

o effektanalyser av 6kad konkurrens, mer enskild regi eller allt fler
vinstsyftande féretag inom vilfirden och

o jimforelser av verksamhet som drivs i offentlig och enskild regi
respektive vinssyftande och icke-vinstsyftande organisationer.
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Det vore enligt utredningens mening énskvirt att bygga beskriv-
ningen enbart pd effektstudier eftersom det ir effekterna av kon-
kurrens, mer enskild regi eller vinstsyftande féretag inom vilfirden
utredningen ir intresserad av att belysa. Effektstudier dr dock rela-
tivt sillsynta eftersom det ir metodologiskt svirt att utforma och
genomfora sddana. Svérigheterna ligger bla. i att det ofta saknas
kunskap om férhéllandena innan en reform genomférdes och att
det saknas kontrollgrupper som gér det mojligt att isolera effek-
terna av olika reformer. Om exempelvis hilsan 1 samhillet forbite-
ras 1 samband med att en virdreform genomférs kan férbittringen
bero pd méinga andra faktorer in virdreformen eller hilso- och
sjukvdrdens insatser.

Jimforelser av verksamhet i1 olika regiform som drivs i privat
och offentlig regi eller av verksamhet som drivs 1 vinstsyftande och
icke-vinstsyftande privat regi kan tjina som en indikator pd effek-
terna av reformerna. Om exempelvis verksamhet som bedrivs 1 en-
skild regi uppvisar bittre resultat in motsvarande offentlig verk-
samhet kan det vara en indikation f6r att ¢kad andel enskild regi
har positiva effekter pa vilfirdens kvalitet. En sidan slutsats fordrar
dock att olika verksamheter har likartade férutsittningar och att
det exempelvis inte ir sd att de skilda resultaten beror pd att privata
och offentliga verksamheters milgrupper skiljer sig pd ett systematiskt
sitt. For att dra slutsatsen att 6kad andel enskild regi har positiva
effekter pd vilfirdens kvalitet krivs dven att kvaliteten totalt sett inte
har férsimrats av att andelen privata utférare har okat.

Det ir viktigt att pdpeka att jimforelser mellan olika regiformer
inte kan belysa eventuella systemeffekter som ¢kad konkurrens,
mer enskild regi eller allt fler vinstdrivande féretag inom vilfirden
kan ha fitt. Med systemeffekter avses sidant som péverkar brett
och kan pdverka sdvil utférarna, brukarna, myndigheterna och det
politiska systemet i stort. Férindringar av styrningen av verksam-
heten ir en sddan systemeffekt. Det dr rimligt att anta att ett system
med mdinga privata utférare méste styras pd ett annat sitt in nir
verksamhet utférs av enbart offentliga utforare.
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7.1.5 Vinstsyftande och icke-vinstsyftande privat verksamhet

Flertalet studier som analyserat skillnader mellan vinstsyftande och
icke-vinstsyftande verksamhet tar sin utgdngspunkt i associations-
formen hos de privata féretagen. Aktiebolag, handelsbolag och
enskilda firmor betraktas vanligen som vinstsyftande medan eko-
nomiska féreningar, ideella féreningar och stiftelser betraktas som
icke-vinstsyftande. Exakt vad som riknats in i vinstsyftande re-
spektive icke-vinstsyftande verksamhet framgir dock inte alltid 1 de
undersékningar utredningen tagit del av.

7.2 Skolvasendet

Skolvisendet dr det omride inom vilfirden dir det finns mest
svensk forskning och studier som berér effekterna av 6kad konkur-
rens och att alltmer verksamhet bedrivs 1 enskild regi. Effekterna
har i1 huvudsak analyserats utifrdn elevernas kunskapsniva uttryckt
som betygsresultat eller resultat i1 nationella eller internationella
kunskapsmitningar. Det saknas 1 stor utstrickning mitningar av
effekter pd andra mél i skolan som exempelvis barn och elevers
personliga utveckling och demokratiska virderingar.®

Vid sidan om effektmitningar har det dven genomférts jimforelser
av hur olika skolhuvudmain skiljer sig it vad giller kunskapsresultat,
strukturkvalitet och néjdhet hos elever och férildrar m.m.

Flertalet studier om resultaten i skolvisendets berér grundsko-
lan. Det beror bl.a. pd att det finns mer resultatinformation frin
grundskolan och de ir littare att jimfora eftersom variationen ir
mindre in exempelvis mellan gymnasieskolor. Det saknas alltsd 1
stor utstrickning kunskap om effekter inom gymnasieskolan dir
andelen verksamhet som bedrivs i enskild regi 6kat mest.

¥ Det finns dock en ildre studie som jimf6rt elevers kunskaper om demokrati mellan elever i
fristiende och kommunala skolor. Studien visade inte p3 nigra skillnader. Skolverket, Skolans roll
for elevers kunskaper om demokrati — En férdjupad analys av Ung i demokratin-studien, 2004.
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Betygsinflation forsvdrar jimforelser och effektmitningar

De svenska undersokningar som genomférts inom grund- och
gymnasieskolan bygger 1 stor utstrickning pd jimférelser av betygs-
resultat. En svirighet med att anvinda betyg for att mita kunskaper
ir att det finns indikationer pd att betygsinflation férekommit i
bide grundskola och gymnasieskola sedan 1990-talets slut. Den
genomsnittliga betygsnivan har stigit och andelen elever med topp-
betyg har 6kat. Samtidigt sjunker grundskoleelevernas kunskaper i
matematik, lisférstielse och naturvetenskap enligt internationella
kunskapsmitningar.’

Flera studier pekar mot att betygsinflationen har varit kraftigare
i de kommuner dir det rider stor konkurrens jimfért med andra
kommuner. De pivisade effekterna ir dock relativc smd och det
finns dven studier som inte har kunnat pdvisa att graden av konkur-
rens paverkat betygsnivierna.® Vlachos, som genomfért den mest
omfattande studien pd omridet, argumenterar dock fér att mit-
ningarna sannolikt underskattar den betygsinflation som konkur-
rensen givit upphov till."

Ett skil till att betygsinflationen underskattas ir att sddana ana-
lyser ofta bygger pa en jimférelse mellan betyg och resultat vid de
nationella proven dir de som genomfért analyserna antagit att de
nationella provresultaten avspeglar elevernas kunskaper. Det har
dock visat sig att de nationella proven, som ofta bedéms internt av
lirare vid den berérda skolan, tenderat att ges hogre provbetyg dn nir
de beddmts av externa personer.”” Detta skapar osikerhet om de
nationella provresultaten avspeglar elevernas kunskaper.

?TFAU 2014:25, s. 64. Se dven Skolverket Betygsinflation — betygen och den faktiska kun-
skapsutvecklingen. 2012, PM, Dnr 2012:387.

I"TFAU 2014:25, s. 293 ff, Vlachos, Jonas, Betygets virde — En analys av hur konkurrensen
paverkar betygsittningen vid svenska skolor, 2010. En férklaring till betygsinflationen som
brukar nimnas i forskningslitteraturen ir &vergdngen till det mélrelaterade betygssystemet
under 1990-talet.

"' Vlachos 2010, Vlachos, Jonas, Betygets virde — En analys av hur konkurrensen pdverkar
betygsittningen vid svenska skolor, 2010, s. 56.

12Se Skolinspektionen, Olikheterna ir fér stora — Omrittning av nationella prov i grund-
skolan och gymnasieskolan, 2013.
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7.2.1 Jamforelser av skolor som drivs i olika regiformer

De jimférelser som gjorts av skolor som drivs 1 olika regiformer
bygger antingen pd olika utfallsmitt eller pd olika strukturmadtt.
Jamforelser av processmatt dr ovanliga for att mita kvalitet pd om-
rddet. Det kan bero pd att sidana mdtt dr svéra att konstruera och
ofta kriver att observationer goérs p4 plats for att mitas."”

Skillnader i betygs- och kunskapsresultat mellan kommunala
och fristdende skolor

Skolverkets statistik visar att de genomsnittliga betygen for grund-
skoleelever 1 &rskurs 9 ir, och under ling tid har varit, generellt
hogre i fristiende skolor 4n i kommunala skolor.'* Aven efter kon-
troll fér den socioekonomiska bakgrunden och andra bakgrunds-
variabler hos elever kvarstdr delvis dessa skillnader."
PISA-understkningarna'® frdn 2009 och 2012 visade dock inga
signifikanta skillnader mellan elever i kommunala och fristiende
grundskolor nir resultaten kontrollerades f6r den socioekonomiska
bakgrunden och andra bakomliggande variabler hos eleverna.'” Att
de hogre betygen vid fristdende grundskolor inte visar sig 1 PISA-
undersékningarna kunskapsmitningar kan, som utvecklats tidigare,
ha att gora med att betyg ir ett osikert mitt och att betygsskillna-
derna inte avspeglar kunskapsskillnader mellan olika elevgrupper.
Nir det giller gymnasieskolan visar en jimférelse frén 2016 av
fristdende och kommunala gymnasieskolor att elever vid fristdende
skolor presterade nigot simre i de nationella proven in elever vid
kommunala skolor efter att hinsyn tagits till elevernas grundskole-

3 Inom férskolan har dock olika slags index utvecklats fér att bedéma personalens rutiner
och de aktiviteter och miljé barnen vistas i. Inga jimférelser av fristdende och kommunalt
drivna forskolor 1 Sverige har dock gjorts som avspeglar skillnader i sidana index. Se
Hanspers, Kajsa & Moérk, Eva 1 Hartman, “Forskola” 1 Hartman, Laura (red) Konkurrensens
konsekvenser 2011.

'* Skolverket, 2015, Slutbetyg i grundskolan, viren 2015, Dnr 5.1.1- 2015:1103, 5. 11.

!5 Vlachos, Jonas ”Friskolor i férindring” i Hartman, Laura (red) Konkurrensens konse-
kvenser, 2011, 85 f.

16 PISA ir en internationell studie, genomférd av OECD, som underséker elevers férmigor
inom tre kunskapsomriden: matematik, naturvetenskap och lisforstielse. Studien genomférs
var tredje ir.

17 OECD, PISA 2009 Results What Makes a School Successful? Resources, Policies and
Practices (Volume IV) Table IV.2.4c. och OECD, PISA 2012 Results: What Makes Schools
Successful? Resources, Policies and Practices Volume IV, Table IV 4.7.
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betyg och socioekonomiska och demografiska bakgrundsfaktorer.
Skillnaderna mellan elever vid gymnasieskolor med olika regiform
var storst bland elever som inte har hégutbildade férildrar och som
gir pd yrkesforberedande program.'

I detta sammanhang kan nimnas att ombedémningar av nationella
prov visat att fristdende grund- och gymnasieskolor i genomsnitt
sitter hogre provbetyg in de kommunala skolorna relativt de externa
bedémningarna av provresultaten. Fér grundskolans del bedémde
forskarna som gjorde analysen, att avvikelserna i bedémningarna ir
s& stora att det kan forklara en betydande del av det resultatforspring
som fristdende grundskolor i andra undersékningar uppvisat gentemot
kommunala skolor."”

Stérre skillnader mellan fristiende skolor dn mellan skolor som drivs
i kommunal regi

Gustafsson m.fl. visade 2016 att skillnaden mellan fristiende skolor
vad giller betygsgenomsnitt som inte kan forklaras av elevernas
familjebakgrund (mitt som s.k. SALSA-residual) var 50 procent
storre bland fristiende skolor in bland kommunala skolor. Forfat-
tarna tolkar detta som att fristiende skolor har en storre kvalitets-
spridning in kommunala skolor.”

Skillnader i betyg- och kunskapsresultar mellan skolor som drivs
av vinstsyftande och icke-vinstsyftande huvudmin eller dgare

Det finns 3 jimfoérelser om resultaten skiljer sig &t mellan skolor
som drivs av vinstsyftande och icke-vinstsyftande huvudmin eller
dgare. Edmark bedémde 2015 att det inte fanns nigra tydliga skill-
nader mellan skolor som drevs av vinstsyftande och icke-vinst-
syftande huvudmin eller dgare men att det vetenskapliga underlaget

8T den gruppen hade elever vid fristdende 0,5 meritpoing ligre resultat dn jimforbara elever
vid kommunala skolor. IFAU, Skillnader 1 resultat mellan gymnasieelever i fristiende och
kommunala skolor, Rapport 2016:10.

1 Tyrefors Hinnerich & Vlachos i Skolinspektionen, Olikheterna ir fér stora — Omrittning
av nationella prov i grund- skolan och gymnasieskolan, 2013, s. 121.

2 Gustafsson, Jan-Eric & Sérlin, Sverker & Vlachos, Jonas, Policyidéer for svensk skola,
2016, s. 49 f.
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var mycket tunt.”’ T linje med detta visar analyser av gymnasie-
skolan fr&n 2016 inte pd ndgra uttalade resultatskillnader mellan
vinstsyftande och icke-vinsyftande fristdende skolor.”

Vlachos visade dock 2012 p3 att elever med samma grundskole-
betyg som gitt i grundskolor som drevs av vinstsyftande igare och
huvudmin tenderade att {8 ligre gymnasiebetyg dn elever som gétt i
kommunala grundskolor eller i icke-vinstsyftande fristdende grund-
skolor. Vlachos menar att det tyder pd att betygssittningen antingen
ir mer generds i vinssyftande fristidende skolor, eller att de for-
medlar mindre virdefulla kunskaper som inte fullt ut fingas 1 betygs-
kriterierna.”

Den analys av externa och interna bedémningar av elevlésningar
pd nationella prov, som nimndes ovan, visade dock att avvikelserna
mellan dessa rittningar var sirskilt stora bland skolor som inte
drivs 1 aktiebolagsform, exempelvis ideella och ekonomiska fore-
ningar. Forfattarna till analysen spekulerar 1 att detta kan bero pd
att pressen frin forildrar pd lirare och skolledning att bedéma
elevldsningar generdst ir stérre vid sddana skolor.”

Resultat av Skolinspektionens granskningar

Statens skolinspektions (Skolinspektionen) sammanstillning av den
kritik som myndigheten riktat mot olika huvudmin visar p& smi
skillnader mellan kommunala och enskilda huvudmin. Overlag fir
dock huvudmin f6r kommunala skolor i ndgot stérre utstrickning
kritik fran Skolinspektionen jimfért med huvudminnen for de fri-
stiende skolorna. Det giller bl.a. kritik om att det sirskilda stodet
som ska ges till elever som behéver det ges 1 tid, 1 ritt omfattning
och ir av ritt typ. Det giller ocksd kritik om att skolornas arbete
for att motverka krinkande behandling inte ir tillrickligt. En nigot
storre andel fristdende gymnasieskolor jimfért med kommunala

2! Edmark, Karin, 2015, "Hur péverkar vinstmotivet och konsolideringen av skolmarknaden
skolans verksamhet?” i Swedish Economc Forum Report 2015, Vinster, vilfird och entre-
prendrsskap, 2015.

2 TFAU, Skillnader i resultat mellan gymnasieelever i fristdende och kommunala skolor,
Rapport 2016:10, 5. 18.

2 Vlachos, Jonas, ”Ar vinst och konkurrens en bra modell fér skolan?” i Ekonomisk debatt
nr 4 2012, s. 23.

2 Tyrefors Hinnerich & Vlachos i Skolinspektionen, Olikheterna ir fér stora — Omrittning
av nationella prov i grund-skolan och gymnasieskolan, 2013, s. 123.
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sidana fir dock kritik som handlar om att de inte undervisar mot
mélen i liroplanen och andra foérfattningsbestimmelser.

Nir det giller de skillnader som finns mellan huvudminnen vad
giller kritik avseende elevers ritt till sirskilt stéd menar myndig-
heten att det skulle kunna férklaras av att skolor med kommunala
huvudmin har fler elever med stédbehov.”

Nir Skolinspektionen uppmirksammar allvarliga brister 1 verk-
samheten riktar myndigheten ett vite mot huvudmannen fér verk-
samheten. Av de 25 viten som under perioden 2011-2013 besluta-
des av inspektionen riktade sig 60 procent till enskilda huvudmin.
Skolinspektionens analyser visar dven att de brister som givit upp-
hov till vitena hos enskilda huvudmin ofta omfattar samtliga be-
démningsomrdden pd skolan, medan problemen pd kommunala
skolor i stérre utstrickning endast berér ett eller ett par omrdden.*

Skolinspektionen genomférde 2015 en kvalitativ granskning av
hur 36 enskilda och offentliga huvudmin {6r grundskolan tog an-
svar for att styra utifrdn de nationella mélen for utbildning. I rap-
porten bedémdes minga av huvudminnen behova tydliggora sitt
ansvarstagande for styrning av skolan med fokus pd de nationella
mél och riktlinjer som framgir av skollag, liroplan och andra fér-
ordningar. Av granskningen framgir inte om det fanns generella
skillnader mellan enskilda och offentliga huvudmin. I rapporten
nimns dock att de stora skolforetagen som ingick 1 studien hade ett
utmirkt kvalitetsarbete och en styrkedja som ir tydlig fér samtliga
nivéer 1 organisationen. Skolinspektionen har dock inte gjort nigra
analyser om denna typ av styrning eller kvalitetsarbete leder till
goda resultat 1 verksamheten.

Lérartithet och utbildningsnivd

Bide inom grund- och gymnasieskolan ir lirartitheten i fristiende
skolor 1 genomsnitt ligre in 1 de kommunala skolorna. Lisdret
2014/15 var for grundskolan antalet elever per lirare 12,0 i skol-
enheter med kommunal huvudman medan motsvarande andel 1

% Skolinspektionen, 2014, Frin huvudmannen till klassrummet — tit styrkedja viktig for
forbittrade kunskapsresultat. Skolinspektionens erfarenheter och resultat frin tillsyn och
kvalitetsgranskning, s. 42 f.

%6 Skolinspektionen, 2014, s. 43.
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skolenheter med enskild huvudman var 12,7. I kommunala skol-
enheter hade samma lisdr knappt 86 procent av lirarna en pedago-
gisk hogskoleexamen. Motsvarande andel i fristiende skolenheter
var drygt 73 procent.”’

Uppgifter frin Skolverket visar dock att skillnader i lirartithet
mellan kommunala och fristdende skolor varierar beroende pa vilka
klassuppsittningar de jimforda skolorna har. For skolor som exem-
pelvis driver enbart undervisning 1 drskurserna 1-9 eller 1-3 s var
skillnaderna 1 lirartithet mellan kommunala och fristdende skolor
smd 2015. Fristdende skolor som drev skolor i drskurserna 4-9 och
6-9 hade dock betydligt ligre lirartithet in vad motsvarande
kommunala skolor hade samma &r. Vad dessa variationer beror pd har
inte analyserats nirmare av Skolverket. Av Skolverkets underlag
framgdr dock att minga av de fristiende skolor som drevs i ars-
kurserna 4-9 och 6-9, med relativt sett 18g lirartithet, tillhorde
koncernerna Kunskapsskolan eller Internationella Engelska Skolan.”

Det finns dven uppgifter som visar att fristiende grundskolor
med en ideell f6rening eller stiftelse som dgare har betydligt hogre
lirartithet 4n sddana som drivs 1 aktiebolagsform.” Det finns dir-
for anledning att tro att fristdende grundskolor med aktiebolag
som dgare har en ligre lirartithet in den som redovisades ovan for
fristdende skolor.

Inom gymnasieskolan var antalet elever per lirare 13,8 1 skolen-
heter med enskild huvudman och 11,4 i skolenheter med kom-
munal huvudman, omriknat till heltidstjinster lisdret 2014/15.
Kommunala skolenheter inom gymnasieskolan hade dven en storre
andel lirare med pedagogisk hogskoleexamen in fristdende skol-
enheter, 82 procent jimfért med 68 procent.’® Jimforelser av gym-

¥ Skolverket, Pedagogisk personal i skola och vuxenutbildning lisiret 2014/15, s. 8-9. Enligt
uppgift frin Internationella Engelska skolan (IES) har IES en hég andel lirare med utlindsk
examen (43 procent). Dessa riknas inte in i Skolverkets statistik éver lirare med behérig
examen. Eftersom en ganska stor andel av eleverna i fristdende skolor gér i skolor som tillhor
IES (cirka 14 procent) kan en del av skillnaderna mellan fristdende och kommunala skolor
vad giller pedagogisk examen forklaras av detta.

2 Uppgifter frin Skolverket, Dr nr. Komm2016/00545/FI 2015:01.

» Enligt Jonas Vlachos fanns det 2009 7,6 lirare per 100 elever i de fristiende skolorna och
8,3 i de kommunala. Av de fristdende skolorna hade de skolor som drevs i ideell férening
eller stiftelse en lirartithet pd cirka 9 lirare per 100 elever. Motsvarande antal fér de fri-
stiende skolor som drevs i form av aktiebolag var cirka 7. Se Vlachos, Jonas ”Friskolor i for-
indring” i Hartman Laura (red) Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 9 ff. Enligt uppgift
frdn Jonas Vlachos kvarstod dessa skillnader i en mitning avseende ir 2012/13.

% Skolverket, Pedagogisk personal i skola och vuxenutbildning lisdret 2014/15, s. 20 {.
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nasieskolan forsviras dock av att olika gymnasieskolors inriktning
kan variera vilket kan pdverka lirartitheten och andelen lirare med
pedagogisk examen.

Enligt Kommunalarbetarférbundets kartliggning har fristiende
och kommunala férskolor haft en ungefir lika hég personaltithet
under de senaste dren. I kommunala férskolor hade dock en stérre
andel av de anstillda en pedagogisk gymnasie- eller hégskoleut-
bildning.’*

Inom forskningen har en diskussion férts om lirartithet och
andra former av resursinsatser pdverkar studieresultaten i skolan.
I minga undersékningar har det visat sig att stora resurser sam-
varierar med liga resultat. Vissa forskare har, mot bakgrund av
detta, dragit slutsatsen att resursinsatsen har begrinsad betydelse
for skolresultaten. Denna slutsats har dock kritiserats for att bl.a.
inte tillrickligt ta hinsyn till att resurser ofta férdelas kompensa-
toriskt, dvs. mer resurser gir till svaga elever. Institutet f6r arbets-
marknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) hivdar att
studier som tar hinsyn tll detta och andra metodproblem tenderar
pd att visa ett positivt samband mellan insatta resurser och studie-
resultat. I resurser ingdr hir inte bara lirartithet utan dven storlek
pa klass och elevernas tid i skolan.”

Uppfattad kvalitet bland elever och vardnadshavare

I Skolverkets senaste attitydmitning frdn 2012 stilldes frigor om
bl.a. trivsel, den fysiska miljon och lirarnas prestationer.” Svaren
bland elever i grund- och gymnasieskolan visade inte pd nigra tyd-
liga eller systematiska skillnader mellan de som gick vid kommu-
nala respektive fristdende skolor. Férildrar till barn som gick 1 fri-
stiende skolor tenderar dock att vara mer ndjda dn forildrar till
barn 1 kommunala skolor nir det giller exempelvis méjligheter att
£ hjilp med lixor, klasstorlek och den fysiska miljén.*

' Kommunal 2014, s. 3 f. Ar 2012 var antalet barn per &rsarbetare i genomsnitt 5,2 i fri-
stdende férskolor och 5,4 1 kommunala sidana.

2JFAU 2015:25, 5. 222.

¥ Vart tredje ar sedan 1993 har Skolverket genomfort nationella attitydundersdkningar som
omfattar elever 1 drskurs 7-9 och gymnasieskolan samt lirare i hela grund- och gymnasie-
skolan.

** Skolverket, Attityder till skolan 2012. Skillnader mellan huvudmin framgir av de tabeller
som rapporten bygger pa.
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Skolinspektionen genomfor drligen en skolenkit inom ramen
for sin tillsyn. Myndigheten har dock inte sammanstillt resultaten
utifrdn huvudmannaskap. Enligt Svenskt Niringsliv, som gjort en
sidan sammanstillning, visade resultaten frdn 2014 pd sm3 skillna-
der men att elever 1 grund-, och gymnasieskolor tenderar att ge
fristdende skolor nigot hogre virden in vad motsvarande kommu-
nala skolor fr. I likhet med Skolverkets attitydundersékning frén
2012 var skillnaderna mellan virdnadshavares bedémning av fri-
stdende och kommunala skolor stérre. Vardnadshavare till elever
vid fristiende skolor ger exempelvis hogre virden in virdnads-
havare till elever i kommunala skolor 1 frigor som ror delaktighet
och inflytande.”

Inte 1 nigon av ovannimnda jimférelser har kontroll gjorts for
skillnader 1 exempelvis forildrars utbildningsnivi eller socioekono-
miska variabler. Frin andra vilfirdsomriden vet vi att sddana fak-
torer ofta har stor betydelse fér attitydmitningar av detta slag.
Bland annat av detta skil dr det svirt att utifrdn mitningarna dra
slutsatser om skillnaderna beror pd kvalitetsskillnader mellan olika
regiformer eller om det dr andra faktorer som férklarar dem. Det
kan dven finnas en motsittning mellan & ena sidan elevers och
vardnadshavares néjdhet och trivsel och & andra sidan skolans kun-
skapsférmedlande uppdrag. Den svenska skolans resultatforsvag-
ning 1 de internationella kunskapsmitningarna har exempelvis skett
parallellt med att bide betyg och den upplevda trivseln i skolan 6kat.”®

Av nojdhetsmitningarna gir det inte att utlisa om det finns
ndgra skillnader mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande fri-
stdende skolor. I en enkitundersékning svarade dock en hogre an-
del virdnadshavare med barn 1 ideellt drivna férskolor att de var néjda
med férskolan in vad motsvarande virdnadshavare inom kommunalt
och bolagsdrivna férskolor svarade.” Dessa jimférelser har dock inte
kontrollerats for eventuella bakomliggande strukturella skillnader
mellan virdnadshavarna. Ideellt drivna forskolor sirskiljer sig ocksd

%> Svenskt Niringsliv, Sant och falskt om féretagande och vilfird, 2015, s. 18 {.

% Vlachos, Jonas, ”Ar vinst och konkurrens en bra modell for skolan?” i Ekonomisk debatt
nr 42012, s. 19.

3792 procent av virdnadshavarna till barn i ideellt drivna férskolor var néjda medan mot-
svarande siffra {6r kommunala férskolor var 77 och fér bolagsdrivna 76. Kommunal, Skilda
virldar — En jimférelse mellan kommunalt driven, ideellt driven och bolagsdriven barn-
omsorg 2014, s. 38.
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fran andra férskolor genom att en betydligt stérre andel av férildrarna
ligger ned tid och arbete pd forskolans drift.

7.2.2  Effekter pa elevernas kunskaper

Kartliggningar av svenska elevers skolresultat inom grund- och
gymnasieskolan visar att dessa fallit pdtagligt under en lingre tids-
period. Bland annat mot bakgrund av att nedgingen 1 skolresultat
tidsmissigt sammanfaller med den period d& andelen fristiende
skolor okat har det analyserats ir omkonkurrens eller andelen skolor
som bedrivs 1 enskild regi har paverkat elevernas kunskaper och
bidragit till eller motverkat den nedging som skett 1 skolresultat.
Att ge ett sikert svar pd denna friga ir i det nirmaste omdojligt
eftersom det skulle kriva att det var méjligt att konstanthilla for
alla andra férindringar som intriffat under de senaste decennierna.

Det finns en omfattande bdde internationell och svensk forsk-
ning som analyserat effekter av skolkonkurrens och privata eller
fristdende skolor pd kunskapsresultaten. Forskningen om konkur-
rensens och fristdende skolors effekter bygger i huvudsak p& ana-
lyser av variationer inom linder. I Sverige har exempelvis kommu-
ner med en stor respektive liten andel av fristiende skolor jimférts
for att dra slutsatser om sidana effekter. En begrinsning med detta
tillvigagdngsitt dr att det inte kan finga eventuella 6vergripande
systemeffekter, dvs. effekter som pdverkar brett och som péverkar
alla skolor inom ett land.

Forskningen som ir gjord 1 andra linder ger ingen samstimmig
bild men visar i flertalet fall inte pd nigra storre eller tydligare
effekter pd skolresultaten av 6kad konkurrens.’® En liknande bild
formedlas av OECD 1 deras jimférelser av skolsystem som de gjorde
inom ramen fér presentationen av Pisa-undersékningen 2012. OECD
fann ingen korrelation mellan & ena sidan skolval och konkurrens
och 3 andra sidan skolresultat. OECD konstaterade dock att
begreppen ir mingfacetterade och utformningen av skolval och
konkurrens varierar mycket mellan linderna.”

% Se Bohlmark, Anders & Lindahl, Mikael, Independent schools and long-run educational
outcomes — evidence from Sweden’s large scale voucher reform, 2012, Vlachos, Jonas, 2011.
3 PISA 2012 Results: What Makes Schools Successful? Resources, Policies and Practices
Volume IV, s. 133.
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IFAU bedémde 2014, utifrin en 6versikt av svenska studier av
frimst grundskolan, att 6kad konkurrens i form av en stérre andel
fristdende skolor bidragit positivt till skolresultaten men att effek-
terna tycks vara smi.* IFAU drog utifrin detta slutsatsen att skol-
valsreformerna inte kunde foérklara den svenska resultatnedgingen i
internationella kunskapsundersékningar." IFAU bedémde dven att
resultatnedgdngen inleddes innan 1990-talets reformer pi skol-
omridet, bl.a. skolvals- och friskolereformerna.*” Bohlmark och
Lindahl kom 2015 fram till liknande slutsatser. Den ¢kande kon-
kurrensen som en 6kad andel fristdende skolor gav upphov till hade
enligt dem inneburit smd men positiva effekter f6r skolresultaten.
Konkurrensen piverkade dven de kommunala skolorna positivt och
berodde alltsd inte frimst pd att de fristdende skolorna hade bittre
resultat in de kommunala skolorna.”

Den betygsinflation som nimndes tidigare gor dock att det viss
osikerhet om resultaten 1 denna forskning eftersom betygen ligger
till grund fér flertalet av analyserna. Bohlmark & Lindahl argu-
menterar dock for att betygsinflationen inte pdverkat resultaten i
deras studie. Resultaten i deras studie bygger dven pd att friskole-
andelen ir positivt relaterad till kommunens resultat pd externt
rittade TIMSS-prov i matematik och naturkunskap.** Gustafsson
m.fl. har dock pdpekat att de sistnimnda resultaten ir baserade pd
ett relativt begrinsat elevurval och skattningarna ir kinsliga for
vilka strukturella faktorer som man tar hinsyn till.®

Gustafsson m.fl. menar, till skillnad frin IFAU, att det ir rim-
ligt att anta att en del av den negativa utvecklingen som priglar den
svenska utvecklingen inom skolan kan férklaras av skolvals- och
marknadssystemet. Forfattarna menar att den huvudsakliga resultat-
nedgingen i den svenska skolan intriffat efter 1990-talets skolvals-
och friskolereformer och att reformerna haft negativa systeméver-
gripande effekter.* En sidan effekt ir att den centrala styrningen av

“JFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och likvirdighet i svensk
skola, 2014:25, s. 62.

“1Tbid, s. 335.

2 Tbid, s. 345.

* Bshlmark & Lindahl, Economica (2015)82, 508-551. Independent Schools and Long-run
Educational Outcomes: Evidence from Sweden’s Large-scale Voucher Reform.

“ Ibid.

* Gustafsson, Jan-Eric & Sérlin, Sverker & Vlachos, Jonas, Policyidéer fér svensk skola,
2016, s. 53.

“Ibid, s. 26 f.
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skolan inriktats p8 att skapa generella regler och konkurrensneutralitet
mellan verksamhetsformer. Det har i sin tur férhindrat en mer aktivt
stddjande och kvalitativt orienterad central myndighetsutévning.
Forfattarna menar dven att marknadssystemet tillsammans med
forekomsten av vinstdrivande aktérer bidragit till att staten byggt upp
ett omfattande regel- och kontrollssystem. Ett system som enligt
forfattarna stdr 1 motsatsstillning till att ge skolor en hég grad av
sjalvstindighet att utforma undervisningen. I detta sammanhang kan
nimnas att OECD i sina jimforelser av Pisa-undersékningar pekat pd
att skolsystem dir skolorna har stérre inflytande 6ver liroplan och
bedémningar tenderar att prestera bittre.” Gustafsson m.fl. hivdar
dven att regel- och kontrollsystemen har okat lirarnas arbetsbérda
genom att de tvingas ligga alltmer tid pd administration och
dokumentation och att utvecklingen inneburit en 6kad segregering
som haft negativa effekter, se vidare avsnitt 7.2.3.*

Sammanfattningsvis ger den svenska och internationella forsk-
ningen ingen samstimmig bild av effekterna av skolval och fri-
stiende skolor pd elevernas kunskapsresultat.

7.2.3  Skolsegregation och skolans likvardighet

Det finns flera studier som pekar pd att skolsegregationen har 6kat
och att detta delvis beror pd mojligheten att vilja skola och det
dkande antalet fristiende skolor. Det rider dock oenighet om vilka
konsekvenser denna segregering haft bl.a. for skolans likvirdighet.

Okande segregering i den svenska skolan

Begreppet segregering kan avse olika saker men hir syftas bdde pd
en utveckling dir skillnader 1 genomsnittliga resultat mellan skolor
okar och pd en utveckling dir socioekonomiska eller etniska skill-
nader i ssmmansittningen av elever mellan skolor blir tydligare.
IFAU visade 2014 att spridningen 1 skolresultat mellan kom-
muner, skolomriden och skolor har ékat sedan 1990-talet. Aven

47 PISA 2012 Results: What Makes Schools Successful? Resources, Policies and Practices
Volume IV, s. 129.

* Gustafsson, Jan-Eric & Sérlin, Sverker & Vlachos, Jonas, Policyidéer for svensk skola,
2016, s. 57-59 och 127 ff.
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andra studier visar pa ett liknande méonster.”” Den viktigaste férkla-
ringen till spridningen i resultat mellan skolor bedéms vara en till-
tagande boendesegregation i landet. Boendesegrationen tar sig bl.a.
uttryck 1 att bostadsomrdden blir allt mer socialt homogena och att
de sociala skillnaderna mellan innerstadsomrdden och férorter blir
allt storre 1 storstiderna. Utvecklingen har dven en etnisk dimension
d3 okningen av andelen utlandsfédda varit storst 1 storstidernas
forortsomriden.™

Eftersom méjligheten att vilja grundskola innebir att elever inte
ir hinvisade till nirmaste skola® skulle skolvalet kunna innebira att
boendesegregationens effekter dimpas. IFAU visade dock 2015 att
1 kommuner dir en stor andel elever gr i fristdende skola har skill-
naderna mellan skolorna avseende sammansittning av elever med
utlindsk och svensk bakgrund 6kat mer in i1 kommuner dir en
mindre andel elever gir i fristdende skola.”” IFAU:s studier visar
dven att 1 kommuner dir andelen elever som gir i fristdende skolor
okat mycket, har resultatskillnaderna mellan skolor 6kat mer in 1
kommuner dir denna andel inte 6kat.”

Nir det giller fordelningen av elever med utlindsk bakgrund 1
fristdende och kommunala skolor har utvecklingen gitt frin att
dessa elever tidigare varit dverrepresenterade i fristdende grund-
och gymnasieskolor till att bli underrepresenterade.” Kommunala
skolor tog dven i stérre utstrickning emot nyanlinda elever 2014.%
En forklaring till detta kan vara att lagstiftningen férhindrar att
huvudmin fér fristiende skolor, som det ir ko till, kan ta emot
nyanlinda.>

“IFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och likvirdighet i svensk
skola, 2014 rapport 2014:25, s. 184, Skolverket, Likvirdig utbildning i svensk skola 2012.
 Lilja & Pemer 2010, Boendesegregation — orsaker och mekanismer. En genomging av
aktuell forskning, Boverket 2010.

3! Detta férutsitter att det finns lediga platser i den 6nskade skolan som ligger lingre bort.

2 TFAU 2015: 5, Skolsegregation och skolval, s. 4.

3 JFAU Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och likvirdighet i svensk
skola, 2014 rapport 2014:25, s. 336.

" Vlachos, Jonas Friskolor i férindring” i Hartman Laura (red) Konkurrensens konsekven-
ser, 2011, s. 83 f.

5 Lirarforbundet, Lirarnas riksférbund, LO, 2015, Fir nyanlinda samma chans i den svenska
skolan?

% Regeringen har i propositionen 2015/16:184 limnat forslag till indringar i skollagen
(2010:800) som innebir att bestimmelserna om urvalsgrunder i fristiende forskoleklasser,
grundskolor och grundsirskolor ska dndras s3 att det framgdr att regeringen med st6d av
regeringsformen kan meddela freskrifter om undantag frin urvalsgrunderna f6r vissa elever.
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Ett annat uttryck for segregation ir att elever med olika socio-
ekonomisk bakgrund tenderar att gi i olika skolor. Kartliggningar
visar att elever i fristdende grundskolor tenderar att komma frin
hem dir férildrarna har hégre utbildning och inkomst in genom-
snittet. Inom gymnasieskolan ir dock skillnaderna mellan kommu-
nala och fristiende skolor mindre. Det kan bero pd att en betydligt
storre andel av eleverna 1 gymnasieskolan gir i fristiende skolor
jimfort med vad som ir fallet inom grundskolan. Det kan dven bero
pd att fristdende skolor har varierande profiler inom gymnasieskolan
med bidde mer yrkesinriktade som teoretiska inriktningar.

De fristdende grund- och gymnasieskolorna som drivs av icke-
vinstsyftande dgare sirskiljer sig sirskilt 1 socio-ekonomiskt hin-
seende. Forildrar till elever 1 sddana friskolor tenderar att ha be-
tydligt hogre inkomster in genomsnittet.”

Gustafsson m.fl. har analyserat sambandet mellan virdnads-
havarnas bakgrund och andelen fristdende grundskolor. Resultatet
illustreras 1 figur 7.2 dir andelen fristdende skolor fordelats i tio
socio-ekonomiska deciler baserade pd forildrarnas utbildningsnivd
och elevernas invandringsbakgrund.

57 Vlachos, Jonas ”Friskolor i férindring” i Hartman Laura (red) Konkurrensens konsekven-
ser, 2011, s. 81 f.
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Figur 7.2 Andel fristaende grundskolor i procent per socioekonomisk
skolgrupp
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Kélla: Gustafsson m.fl.>

Konsekvenser av skolsegregation

Det ir sammanfattningsvis tydligt att skolsegrationen, utifrin de
dimensioner som beskrivits ovan, har piverkats av skolvalet och
den 6kande andelen friskolor. Det gors dock olika bedémningar av
vilka konsekvenser detta har fitt bl.a. for skolans likvirdighet.

Skollagen stiller krav pd att utbildningen inom skolvisendet ska
vara likvirdig. Likvirdighetsbegreppet har ingen tydlig definition.
Skolverket menar att begreppet kan delas upp 1 tre grundliggande
aspekter, lika tillgdng till utbildning, lika kvalitet pd utbildning och att
utbildningen ska vara kompenserande. Med kompenserande avses bl.a.
att den ska uppviga skillnader i barnens och elevernas forutsittningar
att tillgodogora sig utbildningen. Kravet pd likvirdighet innebir dock
inte att utbildningen ska se likadan ut 6verallt.”

> Gustafsson, Jan-Eric & Sérlin, Sverker & Vlachos, Jonas, Policyidéer fér svensk skola,
2016, s. 61.
> Skolverket, Likvirdig utbildning i svensk skola, 2012, s. 11.
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De flesta studier av segregeringens konsekvenser bygger pd ana-
lyser av hur kunskapsresultaten péverkats. Det finns dock dven
andra aspekter som kan pédverkas av en 6kad segregation. Det har
bl.a. diskuterats om en okad segregation pdverkar den sociala
sammanhdllningen negativt i ett samhille. Skolverket anser exem-
pelvis att det har ett virde 1 sig att elever frin olika bakgrunder kan
motas 1 skolan och att skolan kan vara en sammanhillande kraft 1
ett demokratiskt och &ppet samhille.®® Det finns ocks3 internationell
forskning som pekar pd att 6kad skolsegregationen kan bidra till 6kad
kriminalitet.”’ Dessa aspekter av segregeringens effekter kan knytas till
skollagens mil om elevernas personliga utveckling, demokratiska
virderingar eller tolerans f6r andra minniskor.

Nir det giller hur segregationen har péverkar skolresultaten har
analyser genomforts av om familjebakgrundens betydelse for ele-
vers prestationer 6kat eller minskat 1 betydelse. En 6kad betydelse
av familjebakgrunden kan tolkas som att skolans kompensatoriska
mal uppnds i mindre utstrickning. IFAU hivdade 2014 att familje-
bakgrundens betydelse for grundskoleelevers betygsresultat inte
forindrats sedan 1990-talet.”” IFAU bedémde vidare att de 6kande
resultatskillnaderna mellan skolor nistan uteslutande tycks bero pd
okande uppdelning av elever (elevsortering) pd olika skolor. Skill-
naderna skulle alltsd inte bero pd okade kvalitetsskillnader mellan
olika skolor. Skillnaderna mellan hég- och ldgpresterande elever
hade inte heller férindrats nimnvirt enligt IFAU.® Gustafsson
och Yang Hansen hivdade 2016 istillet att familjebakgrundens
betydelse foér betygsresultaten har ¢kat mellan 1990 och 2014.
Forfattarna menar att en orsak till att detta inte visat sig 1 tidigare
undersdkningar ir att alltfér grova kategoriseringar av familjernas
utbildningsbakgrund anvints i dessa.** Skolverkets analyser av
PISA-resultaten under 2000-talet visar att familjebakgrundens be-

¢ Skolverket 2015, Skolverkets ligesbedémning 2015, rapport 421, s. 10 f.

¢! Se Holmlund, Helena, Education and equality of opportunity: What have we learned from
educational reforms i Nordic Economic Policy Review, 2015, s. 162 f.

¢ JFAU, Decentralisering, skolval och fristdende skolor: resultat och likvirdighet i svensk
skola, 2014 rapport 2014:25.

9 JFAU, Decentralisering, skolval och fristiende skolor: resultat och likvirdighet i svensk
skola, 2014 rapport 2014:25.

 Gustafsson, Jan-Eric & Yang Hansen, Kajsa, Changes in the impact of family education on
student educational achievment in Sweden 1998-2014, 2016.
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tydelse for elevernas lisforstielse okat i betydelse medan den inte
forindrats for elevernas matematikkunskaper.®
Sammanfattningsvis kan konstateras att forskningen pekar i
olika riktning och att det dr osikert om likvirdigheten vad giller
elevernas kunskapsresultat har piverkats av den 6kade segrege-
ringen. Skolverket och andra bedémare har dock uttryckt oro fér
utvecklingen och att segregeringen kan leda till 6kade kvalitetsskill-
nader mellan skolor eller 6kande resultatskillnader mellan elev-
erna.*® Skolverket pekar bl.a. pd betydelsen av vilka kamrater man
moter 1 klassrummet. Forutsittningarna for att lira sig svenska pa-
verkas exempelvis om man inte fir moéta elever med svenska som
modersmal. Skolverket pekar dven pd att lirarnas férvintningar pd
den enskilda elevens prestationer kan pédverkas av den generella
nivdn 1 klassrummet och bidra till att en mer segregerad skola pi-
verkar de enskilda eleverna. Skolverket hinvisar dven till den s.k.
TALIS-studien som visade att sannolikheten ir relativt liten att en
lirare 1 Sverige med l8ng yrkeserfarenhet arbetar pd en skola med
hég andel elever frin socioekonomiskt utsatta hem.*” En 6kad skol-
segregation kan dirfor leda till att skolor med en hég andel studie-
motiverade elever kan ha littare att locka till sig duktiga larare.

7.2.4  Effekter pa kostnader och effektivitet

Det finns {8 analyser av hur konkurrensen och den ¢kande andelen
friskolor paverkat kostnader och effektivitet i skolan. Vissa analy-
ser som gjorts tyder dock inte pd att konkurrens eller andel elever
som gir i fristdende skolor pdverkat kommunernas kostnader i
nigon storre utstrickning.”® Om detta resultat stimmer s beror en
effektivitetsbeddmning helt pd hur kvaliteten pdverkats av férind-

6 Skolverket, Grundskolan i internationella mitningar, 2014, rapport 407.

6 Se Gustafsson, Jan-Eric & Sérlin, Sverker & Vlachos, Jonas, Policyidéer fér svensk skola, 2016,
s. 84 f. Skolverkets webbplats Likvirdig utbildning i grundskolan” Utskrift 01-02-2016.

¢7 Skolverket, 2014, rapport 408 TALIS 2013, En studie av undervisnings- och lirmiljéer 1
rskurs 7-9. TALIS ir en enkitstudie riktad till lirare och rektorer med fokus pa undervis-
nings- och lirmiljéer motsvarande &rskurs 7-9. Studien organiseras av OECD.

¢ Bohlmark och Lindahl visade 2007 att en 6kad andel friskoleelever innebar att kommuner-
nas kostnader dkade nigot medan en studie frdn 2015 visade att kommunernas kostnader
inte pdverkades av storleken pd denna andel Béhlmark och Lindahl, The Impact of School
Choice on Pupil Achievement, Segregation and Costs: Swedish Evidence, 2007, Se iven
Bohlmark & Lindahl, Economica (2015) 82,508 ff. Independent Schools and Long-run
Educational Outcomes: Evidence from Sweden’s Large-scale Voucher Reform.
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ringarna. Som nimndes i inledningen tenderar effektivitets- och
kvalitetsjimforelser att sammanfalla 1 situationer d& resurserna for
en verksamhet dr givna.

Expertgruppen for studier 1 offentlig ekonomi genomférde 2016
en s.k. DEA-analys® av grund- och gymnasieskolan. Analysen visade
inte pd ndgra signifikanta samband mellan de kommunala grund-
skolornas effektivitet och andelen elever i fristiende grundskolor.
Motsvarande analys f6r gymnasieskolan visade pd ett negativt sam-
band mellan de kommunala skolornas effektivitet och andelen elever i
fristdende gymnasieskolor.”

Analyser av férskolan har visat pd att kommunernas kostnader
minskat nigot nir fler barn gr i fristiende forskolor.”! Hir finns
dock, enligt utredningens bedémning fér lite kunskap om hur fér-
indringarna pdverkat kvaliteten for att kunna bedéma hur effektivi-
teten paverkats.

7.3 Halso- och sjukvarden

Enligt Virdanalys finns det ingen accepterad generell definition av
kvalitet inom sjukvirden. Det beror bl.a. pd att sjukvarden ir en s3
disparat verksamhet att det ir svirt att anvinda samma definitioner
inom olika delar av verksamheten.”

For att mita kvalitet inom hilso- och sjukvirden anvinds frimst
olika process- och utfallsmétt. Begreppen medicinsk kvalitet eller
vardkvalitet som dr centrala inom hilso-och sjukvirden refererar
ofta till hur virden bedrivs och ir alltsd att betrakta som en
processegenskap. Bedémningar av medicinsk kvalitet kan dock
dven bygga pd olika resultat- eller effektm3tt exempelvis mortalitet
pd sjukhus eller férekomst av biverkningar efter en behandling.”
Till skillnad frin skolvisendet ir det dock svirare att mita det
totala utfallet av verksamheten om man med det avser effekter pd

¢ DEA stir f6r Data Envelopment Analysis och innebir att systematiskt jimféra produk-
tionsenheter med likartade produktionsférutsittningar.

7® Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Mer 4n tur i struktur — en ESO-rapport om
kommunal effektivitet. rapport 2016:6.

7! Hanspers, Kajsa & Mérk, Eva, ”Férskola” i Hartman, Laura (red) Konkurrensens konse-
kvenser, 2011, s. 53.

72 Se Virdanalys, Effekter av valfrihet inom hilso- och sjukvird 2012, s. 65.

73Se Anell, Anders, Hilso- och sjukvirdstjinster i privat regi” i Hartman, Laura (red)
Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 202.
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hilsotillstdndet hos de som berdrs av medicinska dtgirder eller i
befolkningen i stort.”

Inom virden har det byggts upp omfattande register och data-
baser som syftar till att vigleda och styra hur verksamheten be-
drivs. Patientregistret dr ett av Socialstyrelsens hilsodataregister
och innehiller personnummerbaserade individuppgifter om vird-
kontakter, diagnoser, yttre orsaker till sjukdom och dod samt &t-
girder. Bide landsting och privata utférare inom den 6ppna och slutna
virden ir skyldiga att rapportera uppgifter till patientregistret.”
Primirvirden omfattas dock inte av rapporteringsskyldigheten.

Det finns for nirvarande dven 81 stycken s.k. nationella kvali-
tetsregister inom hilso- och sjukvirden. Dessa register innehiller
individbaserade uppgifter om problem, insatta dtgirder och resultat
inom hilso- och sjukvdrd och omsorg. Registren ir frivilliga for
sjukvirdshuvudminnen att rapportera till och tickningsgraden vari-
erar for olika sjukdomsgrupper.

Hur systemen utformas har betydelse

Nigot som ofta pipekas i olika studier och jimférelser inom hilso-
och sjukvirden ir att ersittningssystemens utformning har stor
betydelse for vilka effekter som uppnis och skillnader mellan kvali-
teten hos olika utférare. Anell skriver exempelvis 1 en 6versikt att
studier frdn sjukhus 1 Storbritannien tyder pi att kvaliteten kan
paverkas bidde positivt och negativt allt beroende pd hur kon-
kurrensen utformas och om den inkluderar priskonkurrens eller
konkurrens utifrin givna ersittningsnivier.”

Vidare torde i ett valfrihetssystem patienternas beteende ha be-
tydelse for vilken typ av kvalitet som utvecklas. Virdanalys visar i
en studie att patienternas val av virdgivare 1 hog utstrickning base-
ras pd geografisk nirhet till virdgivaren, virdgivarens rykte samt
den tillginglighet, kontinuitet och personalkompetens som erbjuds

74 Det finns exempel pd mitningar av hur virdreformer pdverkat ohilsotalen i samhillet. Det
ir dock ofta svirt att dra ndgra slutsatser utifrin dessa mitningar eftersom hilsotillstdndet
piverkas av minga faktorer som det ir svirt att kontrollera for och som ligger utanfér hilso-
och sjukvirdens kontroll. Se Virdanalys, Effekter av valfrihet inom hilso- och sjukvird
2012,s. 67 f.

7> Férordning (2001:707) om patientregister.

76 Se Anell, Anders, "Hilso- och sjukvirdstjinster i privat regi” i Hartman, Laura (red) Kon-
kurrensens konsekvenser 2001, s. 202 ff.
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av virdgivaren. Medicinsk kvalitetsinformation ligger diremot i lg
utstrickning till grund f6r patienternas val av virdgivare.”

Effektstudier och jamfirelser

Redovisningen av effektstudier i detta avsnitt berdr 1 huvudsak
analyser av virdvalet inom primirvirden eftersom de flesta svenska
effektstudier berért detta omride. Utredningen inleder dock med
att redovisa jimforelser mellan regiformer som inkluderar &vriga
delar av hilso- och sjukvarden.

7.3.1 Jamférelser av vardgivare med olika regiform
Jémforelser av medicinsk kvalitet utifrin kvalitetsregister

Utifrdn de nationella kvalitetsregister som utvecklats ir det mojligt
att jimfora kvaliteten mellan sjukhus utifrdn vissa specialiserade
virdomriden. Virdanalys redovisade 2014 en jimférelse av kvali-
teten mellan privat och offentlig produktion utifrdn tre kvalitets-
register: Svenska Héftprotesregistret, Svenska Kniprotesregistret
och Nationella Kataraktregistret. Det dr virdomrdden dir vissa
landsting infort vardvalsreformer.

Virdanalys konstaterade att utvecklingen for flertalet kvalitets-
indikatorer uppvisade en positiv trend 1 alla landsting. De landsting
som infért virdvalsmodeller inom dessa omriden sirskilde sig inte 1
detta avseende.

Virdanalys sammanstillde dven jimforelser av kvaliteten mellan
sjukhus som drevs i privat respektive offentlig regi. For flera av de
nimnda virdomridena visade ojusterade jimforelser att den medi-
cinska kvaliteten var bittre i privata in i offentligt drivna sjukhus.
Inom Svenska hoftprotesregistret genomfordes dock analyser av
kvalitetsskillnader efter det att man tagit hinsyn till patientsam-
mansittningen. Med hinsyn tagit till att privata sjukhus tenderade
att ha en hogre andel patienter med ligre risk, visade jimforelserna
att privat drivna sjukhusen hade simre medicinsk kvalitet in de

77 Virdanalys 2012, Effekter av valfrihet inom hilso- och sjukvird — en kartliggning av
kunskapsliget. Rapport 2012:, s. 12.

275



Effektivitet och kvalitet inom valfarden SOU 2016:78

offentligt drivna sjukhusen. For 6vriga virdomrdden i studien hade
inte motsvarande analyser gjorts.”

Jémforelser av patientnojdbet

En analys av primirvirden 1 Region Skine, Vistra Gotalands-
regionen och Region Halland som Virdanalys lit genomféra visade
att privata mottagningar generellt sett gavs hogre betyg dn lands-
tingsdrivna mottagningar 1 den nationella patientenkiten. I ana-
lysen jimfordes patienternas omdémen om bl.a. tillginglighet, konti-
nuitet, bemétande och helhetsintryck. Analyser visade dock att
dessa skillnader i stort sett férsvann nir resultaten korrigerades for
de socioekonomiska férutsittningarna och virdbehoven hos de listade
patienterna. Privata mottagningar fick dock hogre betyg for hel-
hetsintryck dven efter korrigeringen.”

Enligt en enkitundersokning genomford av Sveriges likarfor-
bund uppgav en nigot hogre andel av patienterna vid privata vard-
centraler att de hade en fast likarkontakt dn vad patienter vid
offentliga virdcentraler uppgav.*® Nigon korrigering fér bakomlig-
gande variabler genomférdes dock inte i denna undersékning.

Jiamfirelser av sjukbus i Stockholms lins landsting

Hilso- och sjukvirdsforvaltningen vid Stockholms lins landsting
genomforde 2015 en jimforelse av kvaliteten och effektiviteten vid
det privat drivna Capio S:t Gorans sjukhus och det av landstinget
drivna Danderyds sjukhus och Sédersjukhuset. Hilso- och sjuk-
virdsforvaltningen bedémde att det privat drivna Capio S:t Gérans
sjukhus hade hogre effektivitet in de av landstingen drivna sjukhu-
sen, eftersom sjukhuset hade hogre produktivitet samtidigt som
sjukhusen bedémdes ha likartad maluppfyllelse och kvalitet nir det
giller virdproduktion. I rapporten pipekas dock att den medicinska

78 Virdanalys, PM 2014:1 Virdval och virdutnyttjande. Hur férdelas virden mellan olika
socioekonomiska grupper vid virdval i specialistvdrden?, s. 67 ff.

7 Higer Glenngird, Anna & Anell, Anders, Vad piverkar patientupplevd kvalitet i primir-
virden?, Virdanalys rapport 2012:2, s. 11.

80 Sveriges likarférbund, 2015, Stabil likarbemanning ir avgérande fér kontinuitet och vird-
kvalité i primirvarden.
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kvaliteten kan mitas pd olika sitt och dr svr att summera pd sjuk-
husévergripande niva."!

Enligt uppgift frdn hilso- och sjukvirdsférvaltningen har Capio
S:t Goran ett befolkningsunderlag med nidgot hégre socioekono-
misk standard in vad de andra sjukhusen hade. Forvaltningen gjorde
dock bedémningen att de tre sjukhusen liknar varandra tillrickligt vad
giller patientunderlag och socioekonomi s& att jimforelser kan
goras.”

I detta sammanhang bor nimnas att S:t Gorans sjukhus redan
nir det 6vergick i privat regi 1999 bedémdes ha en relativ kost-
nadsfordel jimfort med 6vriga sjukhus i linet. Landstingsreviso-
rerna konstaterade att denna férdel minskade under de forsta dren
av privat regi. Om detta berodde pd att S:t Gorans sjukhus blev
relativt sett dyrare eller om det berodde pd att de andra blev mer
kostnadseffektiva kunde revisorerna inte bedéma.* Det synes mot
den bakgrunden vara svért att dra nigra slutsatser om dgandeform-
erna haft ndgon betydelse f6r sjukhusets kostnadseffektivitet.

Jéamforelser av kvalitet mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande

hélso- och sjukvdrd

Det saknas svenska jimférelser av vinstsyftande och icke-vinst-
syftande hilso- och sjukvird som bedrivs i privat regi.
Oversiktsstudier av vinstsyftande och icke-vinstsyftande hilso-
och sjukvird 1 USA visar pd lite olika resultat. De studier som
genomforts har antingen visat pd att den medicinska kvaliteten ir
hégre vid icke-vinstsyftande privata sjukhus in vid motvarande
vinstsyftande verksamheter eller att det inte finns nigon signifikant
skillnad i medicinsk kvalitet mellan driftsformerna.** En ameri-
kansk studie som analyserade vilka konsekvenser évergdngen frin

81 Stockholms lins landsting, 2014, Benchmarking av akutsjukhusens effektivitet Kirnverk-
samheterna pd Danderyds sjukhus, Capio S:t Gérans sjukhus och Sédersjukhuset.

82 Stockholms lins landsting, 2014, Benchmarking av akutsjukhusens effektivitet Kirnverk-
samheterna pi Danderyds sjukhus, Capio S:t Gérans sjukhus och Sédersjukhuset, s. 7. For-
valtningen har anvint ett s.k. Mosaic-index 6r att berdkna socioekonomiska férhallanden.

%3 Stockholms lins landsting, Landstingsrevisorerna, revisionsrapport 21/02.

% Se Anell, Anders, 2011, "Hilso- och sjukvrdstjinster i privat regi” i Hartman, Laura (red)
Konkurrensens konsekvenser s. 202. Se dven Jordahl som redovisar liknande erfarenheter
frin internationella jimforelser av vinssyftande och icke-vinstsyftande sjukhus. Jordahl,
Henrik, 2015, *Vinster i vilfirden: funktion och opinion” i Swedish Economic Forum
Report 2015, Vinster vilfird och entreprendrskap.
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icke-vinstsyftande till vinstsyftande sjukhus visade inte pd nigra
tydliga effekter pd kvaliteten varken i positiv eller negativ riktning.
Kvaliteten i denna studie mittes genom olika struktur- process-
och utfallsm3tt.”

7.3.2  Effekter av vardvalsreformen pa tillginglighet,
kontinuitet, néjdhet och medicinsk kvalitet

Forbittrad tillginglighet for vissa grupper

Flera uppféljningar av virdvalets konsekvenser for tillgingligheten
inom primirvirden har genomférts under senare &r. Med tillging-
lighet avses bl.a. att det gdr att nd en virdcentral inom rimligt av-
stdnd och att det inte tar for ldng tid att 3 triffa en likare.*® Efter-
som antalet virdcentraler, frimst privata, blivit fler sedan virdvalets
inférande har den fysiska tillgingligheten pi vissa hill okat.*”
Viérdvalet har enligt flera studier ocks8 inneburit att besoksfrekven-
sen dkat inom primirvdrden.*® Férindringarna av tillginglighet och
besoksfrekvens har dock varit ojimnt férdelad, ndgot utredningen
dterkommer till nedan.

Inga forindringar av néjdhbet och kontinuitet

En god kontinuitet i relationen mellan patienten och virden har
enligt flera studier visat sig ha positiva aspekter. Kontinuiteten har
ofta mitts som graden av fast likarkontakt for patienterna. Vard-
analys kunde 1 sin analys av virdvalet 2014 inte dra nigra slutsatser
betriffande om denna form av kontinuitet paverkats av reformen.”

% Karen E. Joynt m.fl. Association Between Hospital Conversions to For-Profit Status and
Clinical and Economic Outcomes, 2014.

8 Myndigheten fér virdanalys, L3t den ritte komma in, rapport 2014:3 5. 9.

% Antalet 8kade frin knappt 1 000 virdcentraler innan virdvalets inforande till 1 185 stycken
1 oktober 2014. Antalet privata virdcentraler har 6kat med drygt 80 procent, medan antalet lands-
tingsdrivna har minskat nigot. Konkurrensverket, Etablering och konkurrens bland virdcentraler
— om kvalitetsdriven konkurrens och ekonomiska villkor, rapport 2014:2 s. 32 ff.

8 Myndigheten {6r virdanalys, Virdval och jimlik vird inom primirvirden — En jimférande
studie mellan landsting fére och efter virdvalets inférande, 2015, s. 73, Karolinska institutet,
Fem &r med virdvalet i Stockholm, 2014.

% Myndigheten fér virdanalys, Lit den ritta komma in — Hur tillgingligheten paverkats av
apoteksomregleringen, virdvalet samt virdgarantin och Kémiljarden? 2014 s. 147 f och 161.
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Den patientupplevda kvaliteten mits kontinuerligt genom patient-
enkiter. Virdanalys uppféljning av virdvalsreformen 2014 pekade
inte pd att reformen pdverkat patienternas omdémen om primir-
virden.”

Bedémningar av medicinsk kvalitet saknas

I de uppfoljningar av virdvalsreformerna som gjorts saknas i stort
sett bedomningar av hur reformerna pdverkat den medicinska kva-
liteten.”" Det dr ocksd nigot som kritiserats av virdféretridare. Det
beror troligen pd att det saknas register med medicinska mitt som
ger en heltickande bild av primirvirdens kvalitet.”

7.3.3  Vardvalets fordelningseffekter

Under senare r har ett storre antal studier gjorts som berdrt vard-
valets fordelningseffekter. Fordelningseffekter inom virden stude-
ras ofta genom att studera tillginglighet till eller konsumtionen av
vird inom olika geografiska omrdden, for olika socio-ekonomiska
grupper och fér personer med olika behov.

Hur bar vdrdvalet paverkat olika geografiska omrdden?

Som nimnts ovan har tillgingligheten 6kat inom vissa omriden.
Antalet virdcentraler har okat kraftigt 1 flera landsting, men 1 en
knapp tredjedel av landstingen har antalet virdcentraler bara tkat
marginellt, varit helt oférindrat eller minskat.”” T titbefolkade
omriden har fler fitt tillging till en virdcentral inom fem minuters
kortid med bil. T glesbygd dr dock 6kningen liten eller obefintlig.”

% Myndigheten fér virdanalys, 2014, s. 163.

! Higer Glenngird, Anna, Primirvirden efter virdvalsreformen, 2015, s. 101.

%2 Se Myndigheten fér virdanalys, 2012, Effekter av valfrihet inom hilso- och sjukvird

— en kartliggning av kunskapsliget. Rapport 2012:2 5. 6 f.

» De landsting dir antalet virdcentraler har 6kat mest efter inférandet av obligatoriet ir
Uppsala, Halland, Stockholm och Visternorrland. Bland de landsting dér ingen eller en
mycket liten férindring skett ir Gotland och Orebro. Konkurrensverket, Etablering och
konkurrens bland virdcentraler — om kvalitetsdriven konkurrens och ekonomiska villkor,
rapport 2014:2 s. 34.

% Myndigheten fér virdanalys, Lit den ritte komma in, rapport 2014:3 5. 12.
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Konkurrensverkets analyser tyder pd att det frimst ir befolknings-
mingden som bestimmer nirvaron av antalet virdcentraler 1 en
kommun. Hur landstingen utformat styrsystem i form av exempel-
vis ersittningsystem och uppdragsbredd har relativt liten betydelse
i sammanhanget.”

Hur har vdrdvalet pdverkat olika socioekonomiska grupper?

Flera studier visar att virdvalsreformen gynnat personer med hog
inkomst mer dn personer med lig inkomst eller som kommer frin
socialt missgynnade omriden. Analyser av virdvalsreformens effekter
1 Stockholm har visat att den stérsta 6kningen skett bland ildre och
personer med hdg inkomst.” En utvirdering av virdvalet i Skine
lins landsting visar att kningen var stérst bland héginkomsttagare.”
Aven Riksrevisionen drar slutsatsen att hoginkomsttagare gynnats
mer av reformen.”

I Virdanalys studie av vdrdvalet i tre landsting fr&n 2015 varierar
fordelningseffekterna av virdvalet beroende pd vilka grupper som
jamfors. Studien visar 4 ena sidan att de med ligst inkomster har
okat antalet besok mer dn vad som kan forvintas givet dlder, kon
och sjuklighet, medan de med hogst inkomster har minskat antalet
besok 1 forhillande till samma faktorer. I tvd av de tre undersokta
landstingen har 4 andra sidan 6kningen av antalet besok varit
storre, relativt sett, bland hégutbildade in bland 1igutbildade. Kon-
taktmonstret (minst ett arligt likarbesok) har 1 tvd av tre landsting
dven okat bland dem med hoégre inkomster samtidigt som den
minskat nigot bland de med ligre inkomster.”

9 Konkurrensverket 2014, s. 98.

% Se Myndigheten fér virdanalys, Lit den ritte komma in, rapport 2014:3 s. 126. Liknande
resultat visas 1 Karolinska institutets analys av virdvalet 2014. Karolinska institutet, Fem ar
med virdvalet i Stockholm, 2014.

7 Beckman & Anell, Changes in health care utilisation following a reform involving choice
and privatisation in Swedish primary care: a five-year follow-up of GP-visits, 2013 s. 4.

%8 Riksrevisionen, Primirvirdens styrning — efter behov eller efterfrigan?, RiR 2014:22 5. 66 {.

% Myndigheten for virdanalys, Virdval och jimlik vird inom primirvirden — En jimférande
studie mellan landsting fére och efter virdvalets inférande, 2015, s. 9-11.
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Hur bar vdrdvalet paverkat patienter med olika behov?

Enligt hilso- och sjukvirdslagen ska de som har stérst behov ges
toretride till virden. En svirighet med att bedéma om utvecklingen
ligger 1 linje med denna maélsittning ir att behov kan mitas pd olika
sitt och det finns dven olika uppfattningar av hur behov ska definieras.

Riksrevisionen hivdar i en analys av virdvalet frdn 2014 att 6k-
ningen av likarbesok frimst skett i gruppen med lindriga besvir,
medan den har minskat i grupper med mera kroniska besvir. Riks-
revisionen menar att det inte kan uteslutas att virdvalet bidragit till
en prioritering av mindre resurskrivande patienter och att detta har
skett pd bekostnad av mer resurskrivande sidana.'® Vistra Gota-
landsregionen som var ett av de landsting som analyserades av
Riksrevisionen anser dock att slutsatserna inte stimmer och att de
bygger pd felaktiga metodologiska utgdngspunkter. Landstinget
menar att de privata utférarna 1 deras landsting etablerat sig 1
socioekonomiskt utsatta omrdden och att deras ersittningsmodell
stimulerar till sidan etablering. '*'

Forskare vid Karolinska institutet visar 1 en studie av virdvalet i
Stockholms lin p4 att det skett en 6kning av andelen som kommer
1 kontakt med vérd 1 alla grupper men att stérst kning har skett 1
de grupper med mindre behov av vird. Forskarna drar slutsatsen att
vardvalet inte sirskilt har gynnat de med stora behov och att det
finns indikationer p3 att jimlikheten i virden paverkats negativt.'”
Virdanalys visar pi ett annat ménster dir patienter med allvarligare
sjuklighet, efter virdvalet, absolut sett, har 6kat antalet likarbesok
mer in 6vrig befolkning i de studerade landstingen.'®

Skillnaderna mellan resultaten kan méjligen forklaras av att be-
hoven eller ohilsan mitts pd olika sitt 1 studierna. Studien frin
Karolinska institutet har utgdtt frén individers egenupplevda hilsa
medan Virdanalys anvint virdbehovsindex som bygger pd upp-
gifter om individers registrerade diagnoser.

10 Riksrevisionen, Primirvirdens styrning — efter behov eller efterfrigan?, RiR 2014:22 5. 70.
1% Vistra Gotalandsregionen, 2014, VG Primirvérd i férhdllande till Riksrevisionens rapport
”Primirvirdens styrning — efter behov eller efterfrigan?”

12 Agerholm et al. BMC Health Services Research (2015) 15:420.

1% Myndigheten for vardanalys, Virdval och jimlik vird inom primirvirden — En jimférande
studie mellan landsting fére och efter vdrdvalets inférande, 2015, s. 10.
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Patienter med hiogre utbildning och inkomst respektive mindre
sjukdomsborda anlitar i stérre utstrickning privata vdardgivare

Flera studier visar att det finns tydliga skillnader 1 patientsamman-
sittning bland dem som besdker mottagningar i privat respektive
offentlig regi. Virdanalys visar att en 6kad andel av dem med all-
varliga sjukdomar beséker mottagningar i offentlig regi efter vard-
valet. De med hégre inkomster och utbildning har en stérre andel
av sina besék pi mottagningar i privat regi.'” Riksrevisionen visar
pd ett liknande monster. Ju sjukare och mer virdkrivande en
patient dr desto mer sannolikt ir det att denna besdker en offentligt
driven vdrdcentral. Patienter med ligre familjeinkomster ir ocksa
mer benigna att besdka en offentlig virdcentral. Offentliga och
privata vardgivare méter sdledes patientgrupper med olika socioeko-
nomisk bakgrund och olika virdbehov.'®

Har vdrdvalet gjort viarden mer jamlik?

Sammanfattningsvis kan man friga om vérdvalet har gjort virden
mer jimlik. Som framggtt framtrider en komplex bild i de genom-
forda studierna dir de pekar i lite olika riktning beroende pd vilka
grupper som jimforts, hur studierna genomférts och vilka lands-
ting som studerats. Det ir dock tydligt att virdvalet inneburit
okade skillnader i geografisk tillginglighet till primirvard. Boende i
titbefolkade omrdden har fitt en bittre tllginglighet ull skillnad
frén boende i glesbygd dir tillgingligheten inte blivit bittre.

Det finns ocksd tydliga indikationer p& att utvecklingen inne-
burit en mer segregerad primirvird i meningen att patienter med
hégre utbildning och inkomst respektive mindre sjukdomsbérda 1
allt storre utstrickning séker sig till privata vdrdgivare. Socioeko-
nomiska och behovsmissiga skillnader 1 patientsammansittning
mellan privata och offentliga vdrdgivare behéver inte nédvindigtvis
vara ett problem for patienterna om kvaliteten ir densamma oavsett
typ av utférare. Men eftersom unga och friska respektive de med
bittre socioekonomiska férutsittningar generellt tar mindre resurser i
ansprik kan mottagningar med sidan sammansittning beroende pd

1% V3rdanalys 2015, s. 12.
19 Riksrevisionen, Primirvérdens styrning — efter behov eller efterfrigan?, RiR 2014:22 5. 66 f.
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ersittningssystem erbjuda bittre tillginglighet och service, vilket
riskerar att leda till 6kad ojimlikhet.

Som framgdtt visar undersdkningar pd olika ménster vad giller
vilka grupper som utnyttjat virdvalet. Att studierna pekar 1 olika
riktning beror troligen delvis pd att bla. ersittningssystemen i
vardvalssystemen har utformats pd olika sitt i landstingen. Studier-
nas olika resultat beror sannolikt dven pd att utvecklingen priglas
av effekter som gir i olika riktning. A ena sidan finns flera indi-
kationer pd att personer med hdég inkomst, hog utbildning och
lindriga behov har gynnats mer av reformen in andra grupper. Det
ligger 1 linje med att dessa grupper 1 allt stérre utstrickning anlitar
de allt fler privata virdmottagningarna. A andra sidan har besoks-
frekvensen 1 primirvirden generellt 6kat. Virdanalys hivdar att
primirvirden bide i Sverige och internationellt visar ett monster
dir individer med 18g inkomst och utbildning har ett relativt sett
hogre virdutnyttjande. Hogutbildade och héginkomsttagare tende-
rar i storre utstrickning att besdka den specialiserade 6ppenvirden.
Utvecklingen kan dirfor enligt Vardanalys ha stirkt primirvirdens
omférdelande egenskap.'®

7.3.4  Effekter pa kostnader och effektivitet

Sedan 1990-talet har dock ett stort antal studier genomforts av hur
anbudsupphandling pdverkat produktivitet och effektivitet. En forsk-
ningsdversikt dver sdvil svenska som internationella erfarenheter av
anbudsupphandling inom vilfirdssektorerna visar att sddana 1 all-
minhet resulterat i kostnadsreduktioner. De svenska erfarenheterna
vad giller vilfirdsomrddena himtas framfér allt frdn hilso- och
sjukvdrden och idldreomsorgen. Flera av studierna som redovisas
pavisar att det snarare ir forekomsten av konkurrens och inte i
vilken regiform som verksamheten bedrivs som har betydelse 1
sammanhanget. '

Resultaten av dessa studier indikerar att anbudsupphandling
okat produktiviteten. I likhet med ESO:s mitningar av produktivitet

1% Myndigheten for vrdanalys, Virdval och jimlik vird inom primirvirden — En jimférande
studie mellan landsting fére och efter vdrdvalets inférande, 2015, s. 12 f.

197 Sveriges Kommuner och Landsting, 2011, Erfarenheter av konkurrensutsittning — En forsk-
ningséversikt.
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som nimndes 1 inledningen av detta avsnitt har kritik riktats mot att
kvaliteten ofta inte har beaktats tillrickligt. Det har visat sig svirt att
pa ett systematiskt sitt mita kvaliteten fore och efter det att en
verksamhet har konkurrensutsatts. En vanlig erfarenhet dr dock att
upphandling i huvudsak stimulerat priskonkurrens snarare in kon-
kurrens utifrin kvalitet och innovation.

Om anbudsupphandling inneburit en 6kad effektivitet ir mot
denna bakgrund osikert. I detta sammanhang kan nimnas att jim-
forelser av landstingen frdn 2005 inte kunde finna nigra signifikanta
skillnader avseende kostnader, produktionsstatistik och kvalitet,
beroende p4 andelen kopt vird mellan olika verksamhetsomradden.'®

Nir det giller virdvalsreformerna inom primirvirden visade
Vérdanalys uppfoljning 2014 att primérvirdens kostnadsandel inte
hade férindrats. Eftersom andelen besék i primirvirden 6kat kan
det tolkas som att produktiviteten 6kat. Virdanalys studie visade
dock att denna form av produktivitet varierade mycket mellan
landstingen. Under tidsperioden 2006-2012 6kade antalet likar-
och sjukskoterskebesok i vissa landsting medan den minskade eller
var relativt oférindrad i andra landsting.'” Om den &kade
produktiviteten inneburit en 6kad effektivitet dr dock svért att siga
nigonting om. Higer Glenngird skriver i en 6versikt av virdvals-
reformen frin 2016 att det inte gir att siga sirskilt mycket om hur
vardvalet paverkat primirvirdens effektivitet utifrdn dessa produk-
tivitetsmdtt eftersom det saknas information om medicinska resul-
tat av insatser, virdbesokens innehill och hur linga de ir, besokens
fordelning mellan olika grupper i befolkningen samt andra insatser
vid sidan av besok."°

7.4 Socialtjansten

Med socialtjinst avses hir omsorg om ildre och personer med
funktionshinder samt individ- och familjeomsorg. De métt som an-
vinds for att mita kvalitet inom omsorgsomradena ir frimst struktur-,
process-, eller ndjdhetsmitt. I jimforelse med skolvisendet och hilso-

1% Anell, Anders, Hilso- och sjukvardstjinster i privat regi” i Hartman, Laura (red) Kon-
kurrensens konsekvenser 2011, s. 200.

1% Myndigheten for vrdanalys, L3t den ritte komma in, rapport 2014:3 s. 153 ff.

" Higer Glenngird, Anna, Primirvirden efter virdvalsreformen, s. 15.
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och sjukvirden finns det f& objektiva utfalls- eller resultatmétt som
kan avspegla verksamheternas kvalitet. Bristen pd utfallsmict gor
det svdrare att bedéma virdet av struktur- och processegenskaper
och 1 vilken utstrickning de leder till goda resultat 1 verksamheten
och om de dirmed kan betraktas som tecken pa kvalitet. Mojligen
som en konsekvens av detta forefaller det inom omsorgen finnas en
storre oenighet om vilka mtt som ir relevanta for att mita kvalitet
och effektivitet in vad som ir fallet inom skolvisendet och inom
hilso- och sjukvirden.

Forutsittningarna att mita kvalitet skiljer sig ocksd betydligt
mellan olika omsorgsomrdden. Det ir exempelvis svirare att gora
ndjdhetsmitningar inom individ- och familjeomsorgen dir insats-
erna ibland ges mot brukarnas vilja.

Flertalet av de mitningar och undersokningar av kvalitet och
effektivitet som gjorts pd omsorgsomridet berér dldreomsorgen.'"
Analyserna av ildreomsorgen bygger ofta pd uppgifter som Social-
styrelsen samlar in inom tvd typer av understkningar, dels en
enkitundersékning dir ildres uppfattning om hemtjinst och sir-
skilda boenden kartliggs, dels en s.k. kommun- och enhetsunder-
sokning dir verksamhetsforetridare f6r privat och offentligt driven
ildreomsorg svarar pd frigor om verksamhetens inneh3ll. Det kan
handla om tillgdngen till virdpersonal, andel personer med aktuell
vardplan m.m. Ett urval av uppgifter frdn dessa undersékningar
publiceras pd Socialstyrelsens webbplats inom ramen {6r den s.k.
Aldreguiden som syftar till att underlitta for dldre personer och
anhoriga att jimfora verksamheter inom hemtjinst och sirskilda
boenden. Mycket av den forskning och de analyser som genom-
forts avseende ildreomsorgen i Sverige bygger pd uppgifter frin
dessa undersokningar.

Nigot som bor beaktas pd omsorgsomridet dr att privat regi
och konkurrens kan férekomma dels inom ramen fér entreprena-
der, dels som en del i ett valfrihetssystem dir omsorgstagaren viljer
utforare. Eftersom det skett en forskjutning frin entreprenadupp-
handling till valfrihetssystem under senare r har det dven skett en
férskjutning frin priskonkurrens (som ir vanlig nir entreprenader
upphandlas) till en kvalitetskonkurrens. Detta har sannolikt bety-
delse f6r verksamheternas effektivitet och kvalitet.

" Socialstyrelsen 2012, Kommunal eller enskild regi, spelar det ngon roll?
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7.4.1 Jamférelser av kvaliteten i omsorgsverksamhet
som drivs i privat och offentlig regi

Resultat fran tillsyn och anmdlningar

Tillgdngen till objektiva utfalls- och resultatmitt ir som nimnts
begrinsad pid omsorgsomrddet. Ett mojligt objektivt mitt inom
ildreomsorgen ir dock férekomsten av anmilningar och klagomal.
Socialstyrelsen jimforde 2012 antalet s.k. lex Sarah och lex Maria
anmilningar inom enskild och kommunal ildreomsorg. Sidana
anmilningar ska goras vid allvarligare misstérhillanden eller vird-
skador. Myndigheten jimférde dven enskildas klagomail och resul-
taten av en storre tillsynsinsats som genomfoérdes 2010. Jimforel-
serna visade inte pd ndgra storre skillnader mellan verksamheter
som bedrevs 1 privat och offentlig regi.

Socialstyrelsen anger dock att anmilningar enligt lex Maria och
lex Sarah inte sjilvklart kan betraktas som tecken pd dilig kvalitet.
Att anmilningar gérs kan vara tecken pd att en verksamhet har ett
systematiskt sikerhetsarbete och lyckats identifiera brister.'"

For individ- familjeomsorgen finns vissa studier som bygger pa
uppgifter himtade frin tillsynen som pekar pd mojliga skillnader
mellan kommunala och privata utférare av hem f6r vérd eller bo-
ende (HVB). Det ir dock mycket svirt att bedéma om dessa skill-
nader beror pd olika virdkvalitet eftersom det saknas kunskap om
omsorgsbehovet hos de som befann sig pa privata respektive offent-
ligt drivna HVB.'"

Resultat av enkdtundersékningar och nojdhetsmdtningar
inom dldreomsorg

Socialstyrelsen genomférde 2012 en férdjupad jimforelse av privat
och offentlig dldreomsorg. I studien redovisades ildres uppfatt-
ningar om ildreomsorgen 1 17 kommuner. I studien kunde inga

"2 Socialstyrelsen 2012, Kommunal eller enskild regi, spelar det nigon roll?, s. 34 ff.

'3 Wiklund Stefan, “Individ och familjeomsorgens vilfirdstjinster” i Hartman, Laura (red)
Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 133 ff. IVO Tillsynsrapport: De viktigaste iakttagel-
serna inom tillsyn och tillstdndsprévning verksamhetsiret 2014.
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statistiskt sdkerstillda skillnader pdvisas mellan kommunala och
enskilda utférare varken inom sirskilt boende eller hemtjinst.'*

I samma studie jimférde Socialstyrelsen dven ndjdheten mellan
kommuner med hog respektive 18g privatiseringsgrad. Jimforelsen
visade pd sm3 skillnader, men att ildre var ndgot mindre néjda 1
kommuner med hég grad av privatisering in 1 kommuner med lig
grad av privatisering. Hir kan det dock finnas bakomliggande struk-
turella faktorer som forklarar dessa skillnader, exempelvis skillnader
mellan storstider och glesbygd.'”

Den brukarundersékning som Socialstyrelsen genomférde inom
ildreomsorgen 2015 visade p& smi skillnader mellan kommunalt
och privat drivna sirskilda boenden men att den genomsnittliga
sammantagna nojdheten var nigot hégre vid boenden som drevs 1
offentlig regi jimfért med sidana som drevs 1 enskild regi. Nir det
giller hemtjinsten fanns ingen skillnad mellan privata och offent-
liga utférare vad giller den sammantagna néjdheten. Diremot an-
gav en hogre andel av de som anlitade enskilda hemtjinstutférare
att de kunde pédverka vilka tider personalen kom och att personalen
meddelade i1 forvig om tillfilliga férindringar.''

Brukarndjdhet betraktas av minga som ett viktigt eller centralt
métt f6r att bedoma kvaliteten. Socialstyrelsen menar exempelvis
att de ildres egen uppfattning ir central for att ge en bild av ildre-
omsorgens kvalitet.'"” Jimforelserna av néjdhet inom ildreom-
sorgen miste dock tolkas med férsiktighet. Svarsfrekvensen 1 mit-
ningarna ir relativt lig och enkiterna besvaras ofta inte av de ildre
sjilva, vilket kan bero pd att minga kan vara dementa. Svirigheterna
ir sirskilt stora inom sirskilt boende. I Socialstyrelsens under-
sokning frdn 2015 avseende sirskilt boende var svarsfrekvensen

" Socialstyrelsen 2012, Kommunal eller enskild regi, spelar det nigon roll?, s. 26 ff.

'3 Socialstyrelsen 2012, Kommunal eller enskild regi, spelar det ndgon roll?, s. 47.

"¢ For sirskilda boenden som drevs i enskild regi angav i genomsnitt 81 procent av de som
svarade pd enkiten att de var mycket eller ganska néjda med ildreboendet. Motsvarande siffra
fo6r de kommunalt drivna boendena var 83 procent. Foér hemtjinsten angav lika stor andel av de
som besvarade enkiten i genomsnitt att de som helhet var mycket eller ganska n6jd med
hemtjinsten f6r sidan som genomférdes 1 kommunal och enskild regi, 89 procent. 71 procent
av de som anlitade enskild hemtjinst angav att de alltid eller oftast kunde paverka vilka tider
personalen kom. Motsvarande procentandel bland de som hade kommunal hemtjinst var
59 procent. 74 procent av de som anlitade enskild hemtjinst angav att personalen alltid eller
oftast meddelade i férvig om tillfilliga férindringar. Motsvarande procentandel bland de som
hade kommunal hemtjinst var 68 procent. Socialstyrelsen, Vad tycker de ildre om ildre-
omsorgen? Nationella resultat 2015 Bilaga till S3 tycker de dldre om dldreomsorgen 2015.

7 Socialstyrelsen, Kommunal eller enskild regi, spelar det nigon roll?, s. 25.

287



Effektivitet och kvalitet inom valfarden SOU 2016:78

55 procent och cirka tvd tredjedelar av svaren limnades av ndgon
annan in den som enkiten avsig. Det foreldg dock inga skillnader
mellan verksamhet som bedrevs 1 offentlig och privat regi 1 detta
avseende.'”® Ett annat problem ir den s.k. tacksamhetsfaktorn”
som handlar om att vissa dldre har 1dga ansprdk och kan kinna sig
n6jda med ganska blygsam hjilp.

Nir det giller jimforelser inom hemtjinsten bor pipekas att
hemtjinstens innehdll kan variera mycket bdde till omfattning och
innehdll. Hemtjinst kan bestd av servicetjinster som stidning men
ocksd av omfattande omsorgsinsatser av nirmast heldygnskaraktir.
Det finns ocksd mycket stora skillnader 1 hur hemtjinsten anvinds
1 olika kommuner. Det illustreras bl.a. av att det genomsnittliga
antalet beviljade timmar per minad och brukare 2014 varierade
mellan cirka 4 och 64 timmar i Sveriges kommuner.'"” Eftersom det
saknas kunskap om omfattningen och innehdllet 1 den hemtjinst
som olika utférare limnar ir det ocksd svart att jimféra brukarnas
omdémen om olika utférare och om de avspeglar kvalitetsskillna-
der mellan utférarna eller skillnader 1 hemtjinstens omfattning eller
inneh3ll.

Ett annat problem med att jimféra olika regiformer ir att de
ildres behov, virdtyngd och socioekonomiska foérhillanden kan
piverka hur n6jda de ildre ir med dldreomsorgen. Aldre som upp-
fattar sin egen hilsa som svag ir mindre benigna att vara nojda med
den omsorg de far och vice versa. Socialstyrelsens enkitundersok-
ningar hanterar delvis denna problematik genom att de som svarar
pd enkiten bl.a. fir ange allmint hilsotillstdnd och om de besviras
av dngslan oro eller &ngest. P4 dessa frigor ir svaren bland de ildre i
genomsnitt relativt lika mellan enheter som drivs 1 enskild respek-
tive kommunal regi. Sddana svar ir dock behiftade med osikerhet
eftersom det visat sig att svaren bl.a. pdverkas av de ildres person-
lighet och av hur de tolkar frigan."”® Socialstyrelsens enkitunder-
sokningar avspeglar inte heller eventuella socioekonomiska skill-
nader mellan brukarna, en faktor som inom hilso- och sjukvirden
visat sig ha betydelse f6r hur patienter beskriver sin nojdhet.

8 Socialstyrelsen, S& tycker de dldre om dldreomsorgen 2015.

% Sveriges Kommuner och Landsting Ridet fér kommunala analyser, Koll pd hemtjinsten,
2015, s. 10.

120Se Myndigheten fér virdanalys, Mitning av kvalitet i ildreomsorgen — test och utvir-
dering av vinjettmetoden.
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Resultat av enkditundersékningar bland assistansberdttigade

Flera undersékningar som genomférts visar att assistansberittigade
ger hogre betyg &t enskilda utférare in kommunala. Assistans-
kommittén genomférde 2005 en enkit som visade att assistans-
berittigades valmojligheter och sjilvbestimmande var bittre for de
som anlitade assistans i enskild regi. De som anlitade brukarkoope-
rativ angav att de hade storst sjilvbestimmande foljt av de som
anlitade foretag.'”' Forsikringskassans undersékning frdn 2011 gav
ett liknande resultat. P4 frigan om den assistansberittigade var
ndjd och kinde tilltro till sin assistansanordnare svarade de som
anlitat ett brukarkooperativ 1 hogst utstrickning ja (82,6 procent)
foljt av de som anlitat en privat anordnare (75,8 procent) respektive
kommunal anordnare (65,8 procent).'”” Liknande resultat pivisas i
en undersdkning av assistansberittigade i Géteborg.'”

Skillnader i struktur- och processegenskaper mellan offentliga
och privata utforare

De flesta jimforelser av struktur- och processegenskaper som gjorts
avser ildreomsorgen och bygger pd de uppgifter kommuner och
enskilda utférare limnar 1 kommun- och enhetsundersékningen.
Socialstyrelsens jimforelse av privat och offentlig dldreomsorg
2012 visade att kommunala utférare anger hogre virden nir det
gillde strukturmdtt som personaltithet, personalens kompetens,
och boendestandard in enskilda utférare. Jimférelsen visade dven
att kommunala utférare anger att de har en ligre andel timavlénad
personal dn vad privata utférare gor. Nir det giller personaltithet
vid sirskilda boenden hade kommunala utférare 1 genomsnitt drygt
10 procent mer personal per ildre person 2012. Uppgifterna om
personaltithet dr dock ndgot osikra eftersom de som svarade pd
enkiten, enligt uppgift frin Socialstyrelsen, ofta tvingades gora
uppskattningar for att kunna besvara frigor kring personaltithet.
Mot denna bakgrund har Socialstyrelsen inte genomfért ndgon
motsvarande mitning av personaltithet under senare &r. I de kom-

121 SOU 2005:100 och SOU 2008:77.

12 Esrsikringskassan, Statlig personlig assistans — resultat frén undersdkning av gruppen
assistansberittigade, 2011, s. 46.

'2 Roos, John Magnus, Quality of Personal Assistance, 2009, s. 6.
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mun- och enhetsundersdkningar som genomfors under senare ir
redovisas dock ett annat mitt som avspeglar personaltillgingen,
nimligen enhetens planerade bemanning enligt schema vid tid-
punkten kl. 09.00 vardagar och helgdagar. Mitt pd detta vis var
skillnaderna mellan offentlig och privat driven verksamhet nigot
mindre dn 1 mitningen frin 2012. Socialstyrelsen menar dock att detta
inte ir att betrakta som ett vedertaget métt pd personaltithet.'**

I likhet med forhillanden inom ildreomsorgen visade Social-
styrelsens tillsyn av hem for vird eller boende (HVB) 2009 att pri-
vata boenden hade personal med ligre utbildningsnivd in vad mot-
svarande hem 1 offentlig regi hade. I 6vrigt finns lite kunskap om
skillnader mellan kommunala och enskilda utférare vad giller struk-
turegenskaper.

Nir det giller processmétt visar Socialstyrelsen att enskilda ut-
forare inom ildreomsorgen i genomsnitt tenderar att ange hogre
virden in kommunala utforare pd flera av frigorna 1 kommun- och
enhetsundersdkningen. Sirskilt for de frigor som avspeglar verk-
samheternas individanpassning ir skillnaderna ganska stora. Ett
exempel ir andelen enheter inom hemtjinsten dir varje person
alltid kan piverka planeringen av vid vilka tider enhetens personal
ska komma och utféra de beslutade insatserna. Bland kommunala
enheter angav 13 procent att si var fallet medan 61 procent av de
enskilda enheterna angav detta. Ett annat exempel ir andelen en-
heter inom sirskilt boende dir varje person alltid kan pverka nir
de ska g& och ligga sig for natten. 52 procent av de kommunala
enheterna angav att si var fallet medan 65 procent av de enskilt
drivna enheterna gjorde det. Enskilda utforare redovisar dven i
hégre utstrickning att de pd ledningsnivd har faststillda, aktuella
och skriftliga rutiner for exempelvis hur hemtjinstpersonalen ska
agera nir det finns misstanke om att den éldre personen ir under-
nird eller felnird.'”

Socialstyrelsens mitningar av processegenskaper inom omsorg
till personer med funktionsnedsittning visar pd liknande skillnader
mellan kommunala och privata utférare. Enskilda utférare redo-

12 Uppgifterna om schemalagd personal i kommun- och enhetsundersdkningen frén 2015
visade att kommunalt drivna dldreboenden hade cirka 5 procent mer personal under vardagar
in boenden som drevs i privat regi. Under helger fanns dock i stort sett ingen skillnad mellan
boenden som drevs i olika driftsform.

12 Socialstyrelsen, Kommun- och enhetsundersékningen 2015.
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visade 2014 hogre virden pd flertalet indikatorer som anvindes 1
undersokningen. De enskilda utférarna redovisade exempelvis 1 hogre
utstrickning att de hade aktuella genomférandeplaner f6r samtliga
brukare och skriftliga rutiner vid férekomst av vild mellan bruk-

are.!?

Vad siger struktur- och processegenskaper om omsorgens kvalitet?

De uppgifter Socialstyrelsen samlar in inom ramen fér kommun-
och enhetsundersékningen bygger enligt myndigheten pd aktuell
forskning, beprévad erfarenhet och lagstiftning och utgdr frin ett
brukarperspektiv. Socialstyrelsen betonar dock att resultaten maste
analyseras sdvil regionalt som lokalt och att positiva resultat inte ir
nigon garanti fér god kvalitet i det enskilda fallet.'”” Inom forsk-
ningen virderas de olika mitten pd olika sitt och det har ocksd
riktats kritik mot relevansen av mitten.

Szebehely hivdar att omsorgsforskare ofta ligger stor vikt vid
strukturmétt som personaltithet f6r att beddma omsorgens kvali-
tet. Det beror enligt henne pd att forskning visat pa betydelsen av
att tillrickligt med tid liggs 1 motet mellan omsorgsgivare och bru-
kare och att personalkontinuiteten ir hog. Lig personaltithet och
fler timanstillda dr, enligt detta synsitt, dirfor negativt for verk-
samheternas kvalitet." Det finns dven internationell forskning som
pavisat ett positivt samband mellan personaltithet och 18ga nivier
pa utfallsmitt som férekomst av trycksir, mortalitet m.m."”” I Sverige
har dock motsvarande studier inte genomférts. En mojlig invind-
ning mot att ett sidant samband giller 1 Sverige ir att Sverige har en
hégre personaltithet inom ildreomsorgen jimfért med minga andra
linder."® Det skulle kunna vara s att sambandet endast giller vid en
ligre bemanningsgrad.

126 Oppna jimférelser 2014 Stod till personer med funktionsnedsittning, Nationella resultat,
metod och indikatorer.

127 Socialstyrelsen, Kommun- och enhetsundersdkningen, vird och omsorg om ildre, 2015,
Nationella resultat, guide f6r anvindning, beskrivning av datainsamling och indikatorer, s. 9.
128 Szebehely, Marta ”Vinstsyfte i dldreomsorgen” i Bjérkman J, Fjestad B & Alexius S, (red.) Alla
dessa marknader. 2015, s. 138.

'2 Harrington, Charlene m.fl. Nurse Staffing and Deficiencies in Largest For-Profit Nursing
Home Chains Owned by Private Equity Companies. 2011, s. 5.

130 Sverige hade den hogsta rapporterade personaltitheten av sex jimférda linder. Forskarna
betonade dock att det ir svért att jimféra personaltithet mellan linder eftersom omsorgen ir
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En svensk studie har dock pavisat en svag positiv korrelation
mellan & ena sidan personaltithet och 4 andra sidan néjdhet inom
ildreomsorgen. Sambandet har dock inte kontrollerats fér even-
tuella bakomliggande variabler."!

Inom forskningen har kritik riktats mot processmittens validi-
tet, dvs. om de verkligen miter det som de avser att mita. Enligt
denna kritik har undersékningar visat att det dr svirt att med hjilp
av standardiserade frigor finga kvalitetsegenskaper som exempelvis
sjilvbestimmande och individanpassning. Problemet ir att detta
ofta mits genom férekomst av olika fastlagda rutiner eller plane-
ringsdokument inom verksamheterna."’

En indikation pd att processmétten kan ha bristande validitet ir
att mer positiva processvirden inom ildreomsorgen 1 liten ut-
strickning tycks leda till 6kad nojdhet bland de dldre. Det giller i1
synnerhet for sirskilt boende. Som redovisades ovan tenderar en-
heter som driver hemtjinst och sirskilda boenden 1 enskild regi 1
genomsnitt limna betydligt hdgre virden dn vad kommunalt drivna
enheter gor pd flera av de mitt som syftar till act avspegla individ-
anpassning 1 verksamheten. Trots detta anser de ildre vid enskilt
drivna sirskilda boenden inte att de i storre utstrickning exempel-
vis kan pdverka vid vilka tider de fir hjilp eller om personalen tar
hinsyn till deras sikter och 6nskem3l om hur hjilpen ska utféras.
Inom hemtjinsten finns dock vissa skillnader mellan regiformerna
nir det giller den upplevda individanpassningen. En stérre andel av
de som anlitar enskilda utférare in de som har en kommunal ut-
forare anger exempelvis att de brukar kunna pdverka tiderna nir
personalen kommer. '* Som nimndes tidigare ir dock jimforelser
av hemtjinst svirtolkade eftersom vi vet att hemtjinstens innehill
och omfattningen skiljer sig it kraftigt och vi inte kinner till om
det finns systematiska skillnader mellan hemtjinst som drivs 1 privat
och offentlig regi.

organiserad pd olika sitt och metoderna att samla in data varierar. Harrington, Charlene,
m.fl. Nursing Home Staffing Standards and Staffing Levels in Six Countries, 2011, s. 96.

131 Kajonius, Petri, & Kazemi, Ali, Structure and process quality as predictors of satisfaction
with elderly care, 2015.

132 Szebehely Marta, “Insatser f6r dldre och funktionshindrade i privat regi” i Hartman,
Laura (red) Konkurrensens konsekvenser , 2011, s. 238.

133 Socialstyrelsen, Vad tycker de dldre om dldreomsorgen, 2015.
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Processmitten har dven kritiserats for att de genom fokus pd
mitbara och formaliserade egenskaper riskerar att bidra till en stan-
dardisering 1 strid mot den individanpassning som bér karakterisera
en god omvardnad."*

Skillnader mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande privata
utforare i svensk dldreomsorg

I Socialstyrelsens studie frin 2012 pdvisades sma skillnader mellan
vinstsyftande och icke-vinstsyftande ildreomsorg som bedrevs 1
enskild regi. De icke-vinstsyftande omsorgsféretagen hade dock
hogre personaltithet medan de vinstsyftande hade ndgot hogre
virden pd vissa processmitt exempelvis “uppféljning av genom-
forandeplan”.'” Slutsatsen att dldreboenden som drivs i vinstsyfte
har ligre personaltithet in motsvarande som inte drivs 1 vinstsyfte
understryks av att dldreboenden som drivs av riskkapitalbolag tenderar
att ha ligre personaltithet in boenden som drivs av organisationer
med andra dgarformer. Arwidsson och Weserberg visade 2012 att
bl.a. personaltithet och utbildningsnivd inom ildreomsorg tenderar
att vara ligre for foretag som igs av riskkapitalbolag 4n inom andra
privata féretag.

Jimforelser av andra kvalitetsaspekter, sisom nojdhet, saknas
mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande privat ildreomsorg.

Internationella jimfirelser av vinstsyftande och icke-vinstsyftande
dgldreomsorg

I en versiktsstudie av vetenskapliga studier frin 2009 jimférdes
resultaten mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande ildreboen-
den. Av de 80 studier som granskats och som frimst avsdg ameri-
kanska forhdllanden visade 40 av studierna pd signifikant hogre

134 Szebehely, Marta, “Insatser fér dldre och funktionshindrade i privat regi” i Hartman, Laura
(red) Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 238. Se dven Bergman, Mats & Lundberg, Sofia,
Kvalitet och styckkostnad i dldreboende, 1 ESO, Den offentliga sektorn — en antologi om att
mita produktivitet och prestationer, 2013, s. 131.

13 Socialstyrelsen, Kommunal eller enskild regi, spelar det nigon roll? 2012, s. 53.

3¢ Arwidsson, J och Weserberg, J, Profit Seeking and quality of eldercare: An empirical
study of private equity’s impact on the Swedish eldercare market implications for financial
performance and quality of care, 2012.
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kvalitet f6r icke-vinstsyftande ildreboenden medan 4 av studierna
visade p3 signifikant hogre kvalitet for vinstsyftande boenden. Ov-
riga studier visade pd blandade resultat. Forskarna drog slutsatsen
att icke-vinstsyftande ildreboenden 1 genomsnitt hade hogre kvalitet
men att manga olika faktorer kunde pdverka kvaliteten i den enskilda
situationen. De kvalitetsmitt som anvindes och dir det fanns
signifikanta skillnader mellan boendeformerna var dels personaltithet
och personalens kompetens, dels forekomst av trycksdr.™”

En amerikansk studie frin 2011 visade dven att virdhem som
drevs av vinstsyftande féretag hade ligre personaltithet och fler
vérdbrister in motsvarande hem som drevs av icke-vinstsyftande
privata organisationer och offentliga institutioner. Vdrdhem som
dgdes av riskkapitalbolag hade en sirskilt hog andel brister. Dessa
resultat kontrollerades bl.a. f6r de boendes virdbehov och konkur-
rensférhillanden pi de lokala marknaderna.”®

Jiamforelse av tvd sirskilda boenden i Ostersund

I en studie av tvd sirskilda boenden i Ostersund frin 2015 jimfor-
des ett enskilt och ett kommunalt drivet dldreboende bl.a. avseende
kostnader och kvalitet. De tvi boendena var lika stora och var 1 évrigt
sd lika att jimférelsen hade karaktir av ett experiment. I analysen
kontrollerades dven for skillnader i virdbehov hos brukarna.

Mitningarna av brukarnéjdhet visade att det kommunalt drivna
boendet fick nigot hégre virden pd en majoritet av de frigor som
stilldes. Boendet som drevs 1 enskild regi hade 1 stillet hogre vir-
den i mitningen av processegenskaper, bl.a. férekomst av genom-
férandeplan och genomférda riskbedémningar.

Den s.k. sjilvkostnadsnivdn'’ var 26 procent hogre 1 det kom-
munala boendet in 1 det enskilt drivna boendet. En forklaring till
de hogre kostnaderna i1 det kommunala boendet var att antalet
tillsvidareanstillda och antalet arbetade timmar var fler. Det kom-
munala boendet hade 22 procent fler arbetade timmar och 17 pro-

37 Comondore, Vikram R m.fl. Quality of care in for-profit and not-for-profit nursing
homes: systematic review and meta-analysis. British Medical Journal, 339, 2009.

%8 Harrington, Charlene m.fl. Nurse Staffing and Deficiencies in Largest For-Profit Nursing
Home Chains Owned by Private Equity Companies. 2011.

139 §jilvkostnadsnivin avser enhetens alla kostnader sisom kostnader for loner, timvikarierer,
sjukersittning, chef m.m.
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cent fler heltidsanstillda. Boendet som drevs 1 enskild regi hade en
hégre andel timvikarier.

Forfattarna till rapporten drog utifrn detta slutsatsen att det
privat drivna boendet kunde erbjuda samma kvalitet till en ligre
kostnad in vad det kommunalt drivna ildreboende kunde. I
rapporten lyfts sirskilt schemaliggningen fram som en faktor som
forklarar detta. Det enskilt drivna boendet hade en jimnare
bemanning éver dagen medan det kommunalt drivna boendet hade
en hogre bemanning mitt pd dagen. I rapporten bedémdes dock att
den ersittningsnivd som det enskilt drivna ildreboendet erbjod sig
att utféra verksamheten f6r var ligre in vad som aktéren 1 nor-
mala fall” skulle vara beredd att bedriva verksamhet fér under be-
fintliga villkor."*

Det kan dock ifrdgasittas om slutsatsen att boendenas kvalitet
ir likvirdig dr rimlig. Som nimnts hade det kommunala boendet
hégre virden 1 brukarundersékningen dven om skillnaderna inte var
s& stora. Skillnaderna var dock tydliga pi de omriden som kan an-
tas kriva stora personalresurser, bl.a. ”hjilp med personlig omsorg”
och ”sociala aktiviteter”.'" Det kan dven ifrigasittas hur relevanta
de processmitt som anvinds i studien dr for att mita kvaliteten 1
verksamheterna. I studien anvindes liknande typ av processmitt
som anvinds av Socialstyrelsen inom ramen fér kommun- och en-
hetsundersékningen. Som nimndes tidigare har kritik riktats mot
validiteten i dessa mitt.'"

% Eklund, Fredrik & Treschow, Alexandra, Ringstrém, Anton, Jimférande forsknings-
studie av sirskilda boenden i egen och privat regi i Ostersunds kommun 2013-2015, 2015.

1 Att rapportférfattarna inte lyfter fram detta i slutsatserna beror pd att skillnaderna inte
inte beddmdes vara statistiskt signifikanta. Signifikanstest ir dock normalt nigot som
anvinds nir man testar om resultatet 1 ett stickprov dr mdjligt att generalisera till en storre
population. Eftersom det var friga om en totalundersdkning s3 ir denna form av test inte
relevant.

2 Det finns dven indikationer pd bristande validitet i denna studie. Bl.a. anger det privat
drivna boendet att de 1 hdgre utstrickning erbjuder olika gruppaktiviteter. Trots detta anger
en nigot ligre andel av de boende vid det privata boendet att de ir ndjda med de sociala
aktiviteterna.
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7.4.2 Effektstudier inom omsorgen
Effektstudier saknas i stor utstrickning

Studier som analyserat effekter av konkurrensutsittning och valfri-
hetsreformer genom att studera situationen fére och efter reform-
ernas genomforande ir enligt Socialstyrelsen begrinsat inom ildre-
omsorgen.'” Det ir ocksd ovanligt med studier som analyserat
utvecklingen 6ver tid. Ett undantag ir Stockholms kommuns mit-
ningar av brukarnas ndéjdhet inom hemtjinsten som visar att an-
delen som ir mycket nojda med hemtjinsten minskade stadigt frin
1995 till 2008. Vad som lig bakom férindringen analyserades dock
inte."** Undersékningar i Stockholms kommun visade dock ingen
skillnad 1 néjdhet med hemtjinsten bland de ildre med kontakt med
hemtjinsten fére och efter inférandet av valfrihetsmodellen 2002.'*

Effekter pd verksambeternas kostnader och effektivitet

Som utvecklades 1 avsnitt 7.3.4 om kostnader 1 hilso- och sjukvir-
den finns erfarenheter av att anbudskonkurrens 1 allminhet resul-
terat 1 kostnadsreduktioner. Som nimndes har kritik ofta riktats
mot att kvaliteten inte har beaktats tillrickligt 1 dessa studier och
att det dirfor dr svdrt att uttala sig om hur effektiviteten paverkats.
Det finns dock ett fital studier av ildreomsorgen genomfdrda
under senare &r som belyst sdvil kvalitets- som kostnadsaspekter
och dirmed kan ligga till grund f6r bedémningar av hur effektivi-
teten har paverkats.

I en jimforelse av kommuner som under tidsperioden 1990-2009
hade 6vergdtt till att upphandla sirskilt boende visade Bergman m.fl.
att kostnaden per boendeplats minskat nigot och att de totala kost-
naderna inte piverkats. Samtidigt visade statistik att dodligheten
hade minskat mer 1 dessa kommuner och den upplevda néjdheten
bland de ildre inte férindrats. Forfattarna menar att det finns flera
mojliga forklaringar till resultaten. En ir att privata utférare har
hogre effektivitet in kommunala utférare. En annan ir att upphand-

' Socialstyrelsen, Kommunal eller enskild regi, spelar det ngon roll? 2012, s. 38.

** Stockholms stads utrednings- och statistikkontor AB, Hemtjinsten i Stockholm, 2008,
s. 17 ff.

¥ Socialstyrelsen, Kommunal eller enskild regi, spelar det ndgon roll? 2012, s. 43 f.
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ling anvinds selektivt av kommuner {6r att ersitta egenregi med
diliga resultat. En tredje forklaring dr att upphandlingen 6kat fokus
pa kvalitet i verksamheterna oberoende av verksamhetsform.'* I detta
sammanhang kan nimnas att Socialstyrelsen refererar flera studier
som pekar pd att entreprenadupphandlingar och valfrihetssystem
bidragit till att kommunernas fokus pd kvalitet 6kat och metoder for
verksamhetsuppféljning utvecklats.'"

Expertgruppen {or studier offentlig ekonomi genomférde 2016
en s.k. DEA analys'*® av ildreomsorgen. Analysen visade p3 ett svagt
positivt samband mellan den kommunala dldreomsorgens effektivitet
och andelen brukare i privat regi.'*’

Annan statistik pekar i en delvis annan riktning. Det finns indi-
kationer pd att den 6kade andelen privata utférare har inneburit
dkade totala kostnader inom vissa delar av omsorgen. Socialstyrel-
sen visade 2004 att 1 kommuner som lagt ut en visentlig andel av
sin dldreomsorg pa privata entreprenérer si hade kostnaderna stigit
snabbare dn 1 kommuner som inte lagt ut ndgon verksamhet 6ver-
huvudtaget.”™ Statistik frin Stockholms kommun frdn 2011 visade
att brukare med privata hemtjinstutférare genomsnittligt hade fler
hjilptimmar in de som hade kommunen som utférare och att skill-
naden hade 6kat éver tid. I denna jimforelse kontrollerades dock
inte for eventuella skillnader i behov mellan brukarna."!

Ett omride dir kostnaderna 6kat samtidigt som andelen av
verksamheten som bedrivs i enskild regi 6kat ir personlig assistans
for personer med funktionsnedsittning. Enligt Forsikringskassan
okade de frin knappt 1,8 miljarder kronor 1994 till cirka 23 mil-
jarder kronor 2010."”” Under samma tidsperiod har den andel av
assistansen som utfors av privata féretag okat kraftigt, se avsnitt 3.
En undersékning av assistans 1 Géteborgs kommun visade att bru-

46 Bergman, Mats A, & Lundberg, Sofia & Spagnolo, Giancarlo, Public Procurement and
Non-contractible Quality: Evidence from Elderly Care, 2012.

7 Socialstyrelsen 2012, s. 41 och 44.

"“SDEA stir for Data Envelopment Analysis och dr ett sitt att systematiskt jimfora
produktionsenheter med likartade produktionsférutsittningar.

14 Expertgruppen {6r studier i offentlig ekonomi, Mer 4n tur i struktur — en ESO-rapport
om kommunal effektivitet. rapport 2016:6.

150 Socialstyrelsen, Konkurrensutsittning inom dldreomsorgen, 2004, s. 8.

151 Szebehely, Marta, “Insatser fér dldre och funktionshindrade i privat regi” i Hartman,
Laura (red) Konkurrensens konsekvenser, 2011, s. 236 f.

192 Forsikringskassan, Statlig personlig assistans — resultat frdn undersdkning av gruppen
assistansberittigade, 2011.
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kare som anlitade privata assistansanordnare tilldelades drygt 18 pro-
cent fler timmar dn brukare dir kommunen utférde assistansen.
Detta samband kontrollerades for dlder, kon, utlindsk bakgrund,
personkrets och diagnosrelaterad grupp. Enligt undersékningen
kan detta forklaras antingen utifrdn skillnader mellan privata och
offentliga anordnares intresse for att gora vinst eller genom att
brukares behov tillvaratas olika hos privata respektive offentliga
anordnare.'”’

Forsikringskassans kartliggning frin 2015 visar pd liknande
skillnader mellan assistansanordnare, dock inte lika stora som 1
undersokningen frin Géteborg. Forsikringskassan visar dven att de
flesta assistansmottagare 6ver tid beviljas fler assistanstimmar.
Brukare som anlitade privata anordnare (féretag) ckade dock anta-
let timmar mer in brukare som anlitade brukarkooperativ eller fick
sin assistans frin kommunen. Foérsikringskassan skriver att hand-
liggarna av assistansersittning ofta upplever att anordnarna av assi-
stans forsoker pdverka deras behovsbedémningar och att de vinst-
drivande féretagen har ekonomiska incitament att férsoka se till att
assistansmottagarna far s mdnga timmar som mojligt."*

Erfarenheter frdn individ- och familjeomsorgen visar att kostna-
derna f6ér dygnsvirden 1 HVB okat under 2000-talet. En analys av
kostnadsskillnaderna mellan olika huvudmin f6r HVB {6r barn och
unga visade att enskilda huvudmin hade ligre kostnader vid ligre
kvalitet men hogre kostnader vid hégre kvalitet 1 jimférelse med
offentliga huvudmin.'”

Sammanfattningsvis kan konstateras att forskning om konkurrens
och en o6kad andel privat regi visar pd olika konsekvenser pd
kostnaderna och effektivitet inom olika omsorgsomrdden. Det finns
undersékningar som indikerar p att konkurrensen kan ha minskat
kostnaderna utan att kvaliteten férsimrats och dirmed kan ha haft
positiva effekter pd kostnadseffektiviteten. Det finns dven studier som
indikerar att de allt fler privata utférarna inom delar av omsorgen kan
ha lett till 6kade kostnader genom att produktionen av vilfirdstjinster
har 6kat. Detta kan ha pdverkat den samhillsekonomiska effektivi-
teten eftersom det pdverkat férdelningen av samhillets resurser.

153 Roos, John Magnus, Quality of Personal Assistance, 2009, s. 7.
154 Forsikringskassan, Assistansersittningens utveckling, Socialférsikringsrapport 2015:13.
13 Lindqvist, Erik Essays on privatization, identity and political polarization, 2007.
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7.4.3  Studier av fordelningseffekter saknas

Det saknas analyser av vilka fordelningseffekter som konkurrensen
och en storre andel av enskilda utférare haft f6r hur omsorgen f6r-
delas bland ildre, personer med funktionshinder och bland de som
ir foremdl for individ- och familjeomsorg. Socialstyrelsen har dock
uttryckt oro for att valfrihetssystemen ger mer makt och inflytande
till personer som kan agera som kunder pd en vird- och omsorgs-
marknad och fatta egna beslut. Virden och omsorgen riskerar att
bli mindre jimlik om inte st6d ges till utsatta grupper.'>

7.5 Sammanfattning och slutsatser

Vad siger d3 forskningen och andra studier om hur effektiviteten
och kvaliteten har pdverkats av 6kad konkurrens, av att mer verk-
samhet bedrivs i enskild regi och av vinstsyftande féretag. Nedan
foljer nigra slutsatser.

Det saknas kunskap i mdanga avseenden

Ett forsta konstaterande ir att det saknas kunskap om effekter av
okad konkurrens pd kvalitet och effektivitet inom stora delar av
den offentligt finansierade vilfirden. Det giller bl.a. stora delar av
hilso- och sjukvirden, individ- och familjeomsorgen och omsorgen
om personer med funktionsnedsittning. Inom skolvisendet saknas
1 stor utstrickning kunskap om fér- och gymnasieskolan eftersom
den mesta forskningen berért grundskolan.

Det saknas ocksd kunskap om hur kvaliteten och effektiviteten
har utvecklats for minga av de mél som ligger tll grund for vil-
firdsverksamheterna. Inom hilso- och sjukvirden saknas ofta kun-
skap om hur reformer har piverkat den medicinska kvaliteten och
inom skolvisendet saknas 1 stor utstrickning kunskap om hur kon-
kurrensen har pdverkat andra milsittningar in de som berér ele-
vernas kunskaper.

1% Socialstyrelsen, Valfrihetssystem ur ett befolknings och patientperspektiv — Slutredo-
visning, 2012, s. 43 f.
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Forutsittningarna foér att jimfora verksamheter och bedéma
vilka effekter olika reformer har skiljer sig ocksd &t mellan de olika
vilfirdsomrddena. P4 flera omrdden ir det svirt att mita det objek-
tiva utfallet av verksamheterna, om man med det menar sidant som
hur verksamheterna pédverkar elevers kunskapsnivder, patienters
hilsa eller omsorgstagares trygghet. Bist forutsittningar att mita
sddana resultat finns inom grund- och gymnasieskolan dir betyg
och provresultat finns att tillgd. Men dven inom detta omride finns
dock stora svirigheter bl.a. pd grund av férekomsten av betygs-
inflation. Inom omsorgen saknas i stor utstrickning mitningar av
det objektiva utfallet av verksamheten. Inom detta omrdde fyller
istillet enkitundersékningar och néjdhetsmitningar en viktigare
roll. Aven om dessa ger viktig information ir de férknippade med
tydliga brister och svirigheter.

Jéamforelser mellan olika regiformer visar pd smd skillnader

Flertalet jimforelser som gjorts visar pd relativt sm3 genomsnittliga
skillnader 1 utfall mellan verksamheter som drivs i offentlig och
privat regi. Enkla jimférelser av privata och offentliga utférare visar
dock 1 vissa fall pd bittre virden fér privata utférare. Det giller
exempelvis elever vid fristiende skolor som i genomsnitt tenderar
att 4 hogre betyg och prestera bittre i internationella kunskaps-
tester. Det giller ocksd privata virdgivare som visar pd hégre medi-
cinsk kvalitet inom vissa specialiserade virdomriden in vad mot-
svarande offentliga virdgivare uppvisar. Dessa skillnader tenderar
dock att forsvinna nir hinsyn tas till bakomliggande faktorer som
elevers socioekonomiska férhillanden eller patienters riskniva.

Det finns dven mitningar som visar att de privata huvudminnen
och utférarna har simre utfall nir hinsyn tas tll bakomliggande
faktorer. Ett exempel dr hoftprotesoperationer dir privata utforare
haft simre resultat in offentliga virdgivare nir hinsyn tagits till
patienters risknivd. Ett annat exempel ir elever vid fristdende gym-
nasieskolor som presterar simre i de nationella proven in motsvarande
kommunala skolor efter det att hinsyn tagits till bla. elevernas
socioekonomiska bakgrund. I minga jimférelser av verksamheter
som drivs 1 privat och offentlig regi har dock ingen kontroll gjorts
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fér bakomliggande faktorer varfor det dr svdrt att dra ndgra slut-
satser om kvalitetskillnader utifrin jimférelserna.

I de néjdhetsmitningar som gjorts visar flertalet mitningar pd
smd skillnader mellan offentliga och privata utfoérare. Ett undantag
ir inom assistansen dir personer med funktionsnedsittning ger
tydligt hogre betyg till brukarkooperativ och privata féretag dn till
kommunala utférare i brukarundersokningar. Aven inom skolvisen-
det och inom hilso- och sjukvirden fir privata utférare ofta nigot
hégre virden i brukarundersékningar. I dessa jimférelser har dock
oftast ingen kontroll gjorts for exempelvis socioekonomiska
faktorer. I de fall att en sidan kontroll genomférts tenderar skillna-
derna att férsvinna.

Inom skolvisendet och inom idldreomsorgen visar mitningarna
att de kommunala utférarna ofta har hogre virden pd strukturmirt
som personaltithet och utbildningsnivd bland personalen. Inom
omsorgen om ildre och personer med funktionsnedsittning visar
i stillet mitningarna att enheter som drivs i enskild regi har hogre
virden pd olika processmitt som exempelvis forekomsten av kvali-
tetsledningssystem eller fastlagda rutiner i1 verksamheten. Gransk-
ningar inom skolvisendet har visat att stora skolféretag, i jimforelse
med andra huvudmin (b&de privata och offentliga), har ett mer
utvecklat kvalitetsarbete.

Forskningen om personaltithetens betydelse fér kvaliteten inom
olika verksamheter ir inte entydig men det finns indikationer p3 att
okad personaltithet inom skolan har positiva effekter fér studie-
resultaten. Omsorgsforskare har dven pekat pd betydelsen av hog
personaltithet f6r utfallet 1 dldreomsorgen. P4 detta omrdde ir dock
forskningsresultaten avseende svenska férhillanden inte tydliga.

Nir det giller processegenskaper som forekomst av kvalitets-
ledningssystem eller andra rutiner 1 verksamheten saknas svenska
beligg for att sidana egenskaper leder till for verksamheten goda
resultat 1 form av exempelvis kad néjdhet eller hojda kunskaps-
nivier.

Sammanfattningsvis dr det svdrt att dra nigra bestimda slut-
satser om verksamheternas kvalitet utifrn dessa jimforelser. Det ir
ocksa viktigt att pipeka att jimforelser mellan olika regiformer inte
kan belysa eventuella systemeffekter som 6kad konkurrens, mer
enskild regi eller allt fler vinstsyftande féretag inom vilfirden kan
ha fitt. Med systemeffekter avses sddant som péverkar alla som ir
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berérda av verksamheterna, utférarna, brukarna, myndigheterna
och det politiska systemet 1 stort. Férindringar av styrningen av
verksamheten ir en sddan systemeffekt. Det ir rimligt att anta att
ett system med mdinga privata utférare miste styras pd ett annat
sitt dn ett nir verksamhet utférs av 1 huvudsak offentliga utforare.

Bristfilliga svenska kunskaper om skillnader mellan vinstsyftande
och icke- vinstsyftande privat verksambet

Kunskaperna om skillnader mellan vinstsyftande och icke-vinst-
syftande verksamhet som drivs 1 enskild regi i Sverige ir pa de flesta
hall begrinsad. En forklaring dr att mitten pd vad som ir att be-
trakta som vinstsyftande och icke- vinstsyftande i flertalet studier
ofta utgdr frin associationsformen, dvs. om verksamheten bedrivs 1
form av exempelvis ett aktiebolag eller en stiftelse. Associations-
formen 4r dock ett trubbigt sitt att beskriva de drivkrafter som
priglar verksamheten.

En skillnad som dock kan noteras ir att icke-vinstsyftande fore-
tag inom skolvisendet och inom ildreomsorgen tenderar att ha hogre
personaltithet in sidana som drivs 1 vinstsyfte. En mojlig forkla-
ring kan vara att vinstsyftande verksamheter ir kinsligare f6r finan-
siella incitament och dirfér har starkare drivkrafter ull att inte
anstilla personal eftersom personal ir den enskilt storsta kostnads-
posten. P4 omriden dir verksamhet upphandlas till ligsta pris,
exempelvis inom ildreomsorgen kan dock den ligre personaltit-
heten dven bero pd att verksamheterna tvingas till en lig personal-
tithet f6r att vinna upphandlingarna.

Inom hilso- och sjukvird och ildreomsorg visar &versikts-
studier, som frimst avser férhillanden 1 USA, antingen att det inte
ir ndgon skillnad mellan vinstsyftande och icke-vinstsyftande verk-
samhet eller att icke-vinstsyftande verksamhet har en hogre kvalitet
in vinstsyftande sidan.
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Konsekvenser av konkurrens och fler fristiende utforare
for verksambeternas utfall och fordelning

Studier dir man forsokt skatta effekterna av 6kad konkurrens och
fler fristiende utférare och huvudmin fér verksamheternas utfall
och férdelning har frimst berort grundskolan och virdvalsreform-
erna inom primirvarden.

En omfattande forskning har analyserat vilka effekter mojlig-
heten att vilja skola och de allt fler enskilda huvudminnen har haft
for kunskapsresultaten inom grundskolan. Nigra sikra slutsatser ir
inte mojliga att dra utifrdn forskningen eftersom det finns stora
metodologiska problem férknippade med att gora den hir typen av
effektstudier. Forskning gjord pd svenska férhdllanden indikerar
dock att konkurrensen inom grundskolan kan ha givit upphov till
smd men positiva effekter pd elevernas kunskapsnivier. Andra
forskare har dock argumenterat for att det finns 6vergripande
systemeffekter av konkurrensen som inte fingas i de effektstudier
som genomforts och som kan ha haft negativa effekter p skolans
resultat och bidragit till de stora férsimringar som svenska elever
uppvisat i de internationella kunskapsmitningarna. Dessa forskare
bedémer bl.a. att konkurrensen givit upphov till en styrning av
skolan som medfért 6kad administration, vilket i sin tur haft nega-
tiv effekt pd skolornas arbete.

Nir det giller hur konkurrensen och den ¢kande andelen fri-
stdende skolor pdverkat skolans likvirdighet och férdelning pekar
den svenska forskningen i olika riktningar. Det finns forskning
som visar att likvirdigheten forsimrats genom att betydelsen av
elevernas familjebakgrund for kunskapsresultaten har 6kat i sedan
1990-talets borjan. Det finns ocksd forskning som visar att familje-
bakgrundens betydelse inte har forindrats. Diremot finns tydliga
indikationer pd att konkurrensen och den 6kande andelen fristi-
ende skolor har haft segregerande effekter, bl.a. genom att resultat-
skillnaderna 6kat mellan skolorna. Det finns dven indikationer pd
att kvalitetskillnaderna ir storre mellan fristdende grundskolor in
mellan kommunala sddana.

Nir det giller virdvalsreformen inom primirvirden visar upp-
féljningar att tillgingligheten har 6kat inom vissa omriden men att
den ir ojimnt férdelad i landet. Uppféljningarna visar inte p& nigra
tydliga effekter pd kontinuiteten i virden eller den patientupplevda
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kvaliteten. Det saknas uppfoljningar av om virdvalet pdverkat den
medicinska kvaliteten. Nir det giller virdvalets fordelningseffekter
varierar resultaten mellan olika uppféljningar. Det kan bl.a. bero pd
att dessa effekter varierar beroende p& hur landstingen utformat
sina ersittningssystem.

Konsekvenser for effektivitet och kostnader

Erfarenheterna av hur en stérre andel privat regi pdverkar effekti-
viteten eller kostnaderna pekar i olika riktning och férefaller variera
mellan olika omriden. Det finns dock studier avseende anbuds-
upphandling inom hilso- och sjukvirden och inom ildreomsorg
som indikerar att konkurrensen kan ha lett till hégre produktivitet,
bl.a. genom 6kad besoksfrekvens 1 virden. Om detta inneburit en
okad effektivitet ir dock svdrare att avgora. Beroende pd hur man
miter och bedémer att kvaliteten 1 verksamheten har férindrats
kan man komma till olika slutsatser. En vanlig erfarenhet ir dock
att det dr svirt att kontrollera f6r eventuella kvalitetsférindringar.
Det finns dock studier, bl.a. inom idldreomsorgen, dir de kvalitets-
bedémningar som gjorts indikerar att anbudsupphandling kan ha
inneburit 6kad kostnadsetfektivitet.

Det finns dven indikationer pd att valfrihetssystem och den
okande andelen privata utférare pd vissa omrdden kan ha bidragit
till 6kade totala kostnader. Det tydligaste exemplet dr inom assi-
stansen for personer med funktionsnedsittning men indikationer
finns dven inom delar av ildreomsorgen. En méjlig forklaring kan
vara att valfrihetssystem i kombination med vinstsyftande féretag
gor att utférarna och brukarna av olika vilfirdstjinster har ett gemen-
samt intresse av att 6ka utbudet och konsumtionen av en tjinst och
sitter press pd den offentliga finansiiren att dka utgifterna. Detta
kan ha negativ pdverkan pd den samhillsekonomiska effektiviteten,
dvs. att samhillets resurser anvinds pd ritt sitt och gir till ritt inda-
mal.
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Konkurrensen har haft segregerande effekter eller bidragit
till segregation

Det finns tydliga indikationer pd att konkurrensen och/eller den
dkande andelen verksamhet som privat regi inom skolvisendet och
inom hilso- och sjukvirden har haft segregerande effekter eller
bidragit till segregation. Det tar sig bl.a. uttryck 1 att skillnaderna i
genomsnittliga resultat mellan skolor ¢kar och att privat och offent-
ligt drivna verksamheter tenderar att dra till sig brukare med olika
socioekonomisk bakgrund. Inom omsorgsverksamheterna saknas
kunskaper om vilka effekter utvecklingen har haft fér férdelningen
av vilfirdstjinsterna.

Mot bakgrund av att vilfirdsverksamheterna ska utjimna skill-
nader 1 samhillet och fordelas efter behov ir det enligt utredningens
mening orovickande att reformerna har haft segregerande effekter.
Det finns flera risker férknippade med en tkad segregation, sirskilt
inom skolvisendet, dir det bl.a. kan piverka den sociala samman-
hillningen 1 samhillet.
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8 Vélfarden ar ingen
vanlig marknad

8.1 Inledning

De reformer som mojliggjort konkurrens och en 6kande andel
privata utférare har motiverats med att de stirker effektiviteten,
kvaliteten, valfriheten och méangfalden inom vilfirden.

Att valfriheten att vilja olika utférare har 6kat sedan 1990-talets
bérjan ir tydlig. Nir det giller kvalitet och effektivitet ir resultaten
som framgdr av avsnitt 7 betydligt mer osikra. Kunskaperna om
vilken betydelse férekomsten av vinstssyftande foretag har haft for
vilfirdsverksamheternas kvalitetet och effektivitet ir dnnu mer be-
grinsad. Utvecklingen under 2000-talet har dock inneburit att ett
antal stora vinstsyftande koncerner vuxit pd flera vilfirdsomriden.

Utredningen kan utifrin redovisningen i avsnitt 5 dven konsta-
tera att de foretag som ir verksamma inom den offentligt finan-
sierade vilfirdsektorn har hogre avkastning p& bide eget och totalt
insatt kapital i verksamheterna jimfért med annan tjinsteverksam-
het. Utredningen bedémer dven att de foretag som idr verksamma
inom vilfirdssektorn i storre utstrickning in andra tjinsteforetag
gor “6vervinster”, dvs. vinster som Sverstiger den marknadsmissiga
ersittningen for operativt kapital.

Inom den ekonomiska forskningen finns en omfattande littera-
tur som berdr for- och nackdelar med konkurrens och marknads-
l6sningar inom olika sektorer, frimst utifrdn ett effektivitetsper-
spektiv. Dessa analyser visar 1 allminhet att resultaten beror pd
marknadsférutsittningarna pd olika omriden. For ”vanliga” varor
och tjinster brukar det antas att verksamhet som bedrivs av privata
vinstsyftande foretag under konkurrens 1 allminhet leder till hogre
produktivitet in verksamhet som drivs inom ramen for offentliga
monopol. Frinvaron av beligg for tydliga effektivitets- eller kvali-
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tetsvinster kombinerat med férekomsten av vervinster kan dirfor
bero pd att marknadsférutsittningarna for de offentligt finansi-
erade vilfirdstjinsterna skiljer sig frin de f6r minga andra varor
och tjinster. Inom forskningslitteraturen brukar dessa marknader
ofta benimnas kvasimarknader." Utredningen ska i detta avsnitt
beskriva hur de marknader som utvecklats pd vilfirdsomridena
skiljer sig frdn andra marknader. I avsnittet diskuteras ocksd for-
och nackdelar med vinstsyftande féretag pd dessa marknader.

8.2 Vanliga marknader och vélfardens marknader

I en marknadsekonomi utgér marknaden den huvudsakliga fordel-
ningsmekanismen f6r varor och tjinster. Marknadens aktérer
bestimmer genom det samlade utbudet och efterfrigan tillsammans
hur mycket som produceras av varje vara eller tjinst och till vilket
pris. Fordelningen bestims av konsumenternas énskemadl och be-
talningsférmaga.

Marknader kan se ut pd minga olika sitt. En variant ir den s.k.
perfekta konkurrensmarknaden som ofta anvinds som en utgidngs-
punkt i ekonomiska analyser av marknader. En sddan marknad ka-
rakteriseras bl.a. av att producenterna ir s§ minga och s& sm3 att
ingen enskild producent kan p&verka marknadspriset. Om perfekt
konkurrens rdder foreligger inte heller nigra intrides- eller uttri-
deshinder pd marknaden. Vidare har bdde producenter och konsu-
menter kostnadsfri tillging till fullstindig information om de alter-
nativ som finns.

Den perfekta konkurrensmarknaden brukar i den ekonomiska
teoribildningen antas leda till ett samhillsekonomiskt effektivt®
resultat. Marknadspriset pd en sidan marknad ger producenterna
full kostnadstickning fér produktionen, men inga Gvervinster.
Detta innebir att producenten kan betala marknadsmissig ersitt-
ning for sdvil insatsvaror och personal som fér det kapital som
behévs 1 produktionen.

! Se Le Grand, Julian and Will Bartlett, Quasi-markets and Social policy, 1993.
2 Det bor observeras att detta effektivitetsbegrepp bygger pd individernas preferenser och
dirmed skiljer sig frin det effektivitetsbegrepp som utvecklades i kapitel 7.
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I verkligheten ir det ytterst {8 marknader dir det rider perfekt
konkurrens. Om det féreligger stordriftsférdelar 1 produktionen av
en vara eller tjinst kan det exempelvis uppstd monopol eller oligopol-
situationer.

8.2.1 Olika former av marknadslosningar pa valfardsomradet

Marknadslésningar eller kvasimarknader for vilfirdstjinster upp-
stdr nir en upphandlande myndighet viljer att ligga ut sddana tjinster
pd privata aktorer eller di det inrittas nationella godkinnande-
system for privata aktdrer. Detta kan ske pd i huvudsak tvd sitt,
dels genom offentlig upphandling och dels genom inrittandet av
valfrihetssystem. Offentlig upphandling kan ske genom att myn-
digheten tilldelar kontrakt eller ingir ramavtal. Nir upphandling
genomfdrs genom ramavtal kan den upphandlande myndigheten
vilja att tilldela kontrakt efter en foérnyad konkurrensutsittning.
Detta innebir att det uppstir konkurrens mellan leverantdrerna
inte bara i samband med ingdendet av sjilva ramavtalet utan ocksd
vid tilldelning av enskilda kontrakt enligt ramavtalet.

I ett valfrihetssystem konkurrerar utférare om brukarna. Den
offentliga finansieringen foljer brukarens val enligt ett forutbe-
stimt ersittningssystem. I valfrihetssystem ir alltsd ersittningen
bestimd frin borjan och utférarna konkurrerar dirfér med det
brukarna uppfattar som kvaliteten pd den tjinst de erbjuder. Inom
ett valfrihetssystem tivlar de privata aktdrerna inte om ett speciellt
kontrakt utan kan, om de uppfyller de faststillda kraven, vilja att
etablera sig var de vill inom valfrihetssystemet.

8.2.2 Vilfardsmarknadernas sardrag

De marknadslosningar som utvecklats for vilfirdstjinster (vird,
skola och omsorg) skiljer sig frdn vanliga marknader i viktiga avseen-
den. Nedan beskrivs ndgra av de sirdrag som priglar vilfirdsmark-
naderna och vilka konsekvenser detta har fo6r konkurrensen och ef-
fektiviteten pd dessa.
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Den offentliga finansieringen

Vilfirdens marknader kinnetecknas av att de som 4tnjuter tjins-
terna inte ir de som direkt finansierar dem. Istillet finansieras
tjinsterna av det offentliga genom skattesystemet. Eftersom vil-
fardstjanster 1 Sverige och flertalet andra linder i vistvirlden be-
traktas som grundliggande rittigheter ska alla oavsett betalnings-
formdga beredas tillging till sddana vilfirdstjinster efter behov.
Den offentliga finansieringen innebir att efterfrigan pd de mark-
nader for vilfirdstjinster som skapats inte bestims av konsumen-
ternas eller brukarnas betalningsférmdga eller betalningsvilja utan
av offentliga budgetbeslut. Det innebir ocks3 att tjinsternas "pris”,
dvs. ersittningen till utforarna faststills av den offentliga aktoren.

Det innebir ocksd att de prissinkningar som pi vanliga mark-
nader kan komma kunderna till del p.g.a. effektiviseringar inte néd-
vindigtvis gor det pd vilfirdens kvasimarknader. Det giller 1 synner-
het i valfrihetssystem som exempelvis tillimpas inom skolvisendet.
Besparingar som uppstdr pd grund av effektiviseringar 1 ett sddant
system kommer inte skattebetalarna tillgodo utan hamnar i stillet
hos utféraren i form av vinst.’

Intrideskrav

Marknaderna for vilfirdstjinster skiljer sig dven genom att det off-
entliga har ett stort inflytande 6ver vilka producenter som fir delta,
antingen genom sin tillstdndsgivning eller genom de krav som stills
pd entreprenérer. Att det finns intrideskrav och kontroller for ir
viktigt for att uppritthélla en god kvalitet pd de tjinster som utfors
men begrinsar ocksd utbudet och kan dirmed minska konkur-
rensen.' Det finns med andra ord en inbyggd motsittning mellan
att 3 ena sidan att uppritthdlla kvalitet genom intrideskrav och &
andra sidan att skapa konkurrens genom ménga utforare.

> Hartman, Laura, Slutsatser 1: Konkurrensens konsekvenser — vad hinder med svensk vil-
fird? (Hartman) 2011.
*Hartman, Laura, Slutsatser 1: Konkurrensens konsekvenser — vad hinder med svensk vil-
fird? (Hartman) 2011.
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Mangdimensionell och svdrdefinierad kvalitet

Vilfirdstjinsternas kvalitet ir ofta mingdimensionell och svir att
definiera. Som framgick av redovisningen i avsnitt 7 har det visat
sig vara svirt att definiera och mita kvaliteten 1 olika vilfirdsverk-
samheter. Den kvalitetsinformation som trots allt finns ir sillan
littillginglig for bestillare eller brukare. Det gor det svirt bide for
brukarna och fér de offentliga bestillarna att avgora kvaliteten pd
en tjinst och dirmed goéra informerade val. Nir finansidren eller
brukarna inte kan avgora kvaliteten pa tjinsten finns en risk for att
oseridsa utforare utnyttjar detta och sinker kvaliteten for att 6ka
sin vinst. For enskilda brukare kan ofta rekommendationer, mark-
nadsforing eller geografisk plats ligga till grund f6r de val man gor
snarare dn en helhetsutvirdering av kvalitetsinformation. Svirig-
heterna att {3 tillging till korrekt och relevant information om de
alternativ som finns torde dirfér missgynna konkurrensen pd de
marknader som utvecklats pd vilfirdsomridena.

Svérigheten att mita och f6lja upp kvaliteten gor det svirt for
offentliga bestillare att formulera kvalitetskrav 1 kontrakt som ir
mdjliga att kontrollera efterlevnaden av. Det f6érsvirar iven mojlig-
heten att kontrollera att verksamheten ligger 1 linje med de mél och
krav som regleras i lagen.

Att kvaliteten 1 vilfirdstjinsterna ofta ir mangdimensionell och
svar att definiera torde dven vara en viktig orsak till att upphand-
lingsprocesser av sidana tjinster tenderar att vara komplicerade och
krivande. Det tar sig uttryck i att forfrigningsunderlag och kon-
traktshandlingar ofta ir omfattande och kostsamma att administrera.
Dessa faktorer kan dven leda till hoga administrationskostnader fér
utférarna som leder till att mindre aktdrer avstdr frin att delta. Erfa-
renheter visar att upphandlingsprocesserna inom vilfirdsomridena
ofta gynnar stora aktdrer.® Andelen stora och mycket stora utférare
har som beskrivits 1 avsnitt 3 6kat i den svenska vilfirden.

> Denna problematik har ocksi uppmirksammats inom den ekonomiska forskningen nir det
handlar om vilken verksamhet som kan eller bér utféras av privata utférare. Donahue menar
exempelvis att privatisering endast ir férdelaktig nir den aktuella tjinstens kvalitet ir litt att
beskriva och félja upp samt 1ig osikerhet rdder. Donahue, John D. Den svira konsten att
privatisera, 1992, SNS férlag.

¢ Se Tillvixtverket, Foretagens deltagande i offentlig upphandling, 2015, Féretagarna, Stora upp-
handlingar och sm3 féretag, 2011. Konkurrensverket, Siffror och fakta om offentlig upphandling —
Statistik om upphandlingar som genomforts under 2014, s. 61 ff. SOU 2013:12.
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Det finns sammantaget anledning att anta att detta leder till att
transaktionskostnaderna pd vilfirdsmarknaderna ir hogre in pd
ménga andra typer av marknader. Transaktionskostnader ir kostna-
der som uppkommer vid ett ekonomiskt utbyte och finns pi alla
typer av marknader. Kostnaderna bestdr i den tid och det arbete
som bdde képare och siljare miste ligga ned for att {3 till stind en
affir.

For den offentliga bestillaren bestdr kostnaderna i kostnader fér
upphandlingar, tillstdndsgivning, tillsyn och kontroll samt uppfolj-
ning. Ju mer bestillaren anstringer sig fér att noggrant stilla krav
och f6lja upp dessa desto hogre riskerar transaktionskostnaderna
att bli. Det finns med andra ord en inbyggd motsittning mellan
hog kvalitetskontroll och liga transaktionskostnader.

I ett valfrihetssystem kan en del av de transaktionskostnader
som ir forknippade med upphandling undvikas. I ett sddant system
tillkommer dock brukarnas kostnader fér att gora ett aktivt val.
Dessa kostnader bestdr frimst i den tid brukaren behéver ligga ned
for att skaffa tllforliclig och tillricklig information om olika alter-
nativ. For utférarna kan valfrihetssystem innebira kostnader for
marknadsféring.

Vilfirdsverksambet innebdller myndighetsutovande inslag

Vilfirdsverksamheterna skiljer sig frin annan tjinsteproduktion
genom att de kan inneh8lla moment av myndighetsutdvning. Det
krivs sirskilt lagstod for att overlimna myndighetsutévning till
privata utforare. Detta idr inte vanligt, men det férekommer pd vissa
omréden. Inom skolvisendet dr betygsittning ett exempel pd myn-
dighetsutévning som &verlimnas till privata utférare. Aven inom
andra vilfirdsomrdden finns uppgifter som utan att innebira direkt
myndighetsutévning kan ha stor betydelse for den enskilde exem-
pelvis olika former av underlag fér beslut och intyg.

Kontinuitet virderas ofta hogt

Ett annat utmirkande drag for flera av vilfirdstjinsterna ir att de
konsumeras under en ldng tidsperiod och innebir personliga rela-
tioner. Kontinuitet i tjinstens utférande ir dirfor ofta en viktig kva-
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litetsdimension. Frin flera av vilfirdsomrddena vet vi att val och
omval anvinds 1 liten utstrickning. Det kan finnas starka skil for
brukare, elever och patienter att inte byta utférare trots att andra
erbjuder bittre kvalitet. S8dana skil kan vara t.ex. att verksamheten
ligger nira hemmet, att en elev har goda vinner pd en skola eller att
en brukare har vant sig vid personalen 1 hemtjinsten. Viss vilfirds-
konsumtion ir ocksd mer eller mindre odterkallelig, en elev kan inte
gd om hela gymnasieskolan och en patient som fitt komplikationer
till f6ljd av en vardinsats kan inte i efterhand vilja en bittre insats.
Det férhillandet att kontinuitet i konsumtionen av vilfirds-
ydnster ofta virderas hogt gor att kostnaderna f6r att avveckla dven
diligt fungerande verksamheter kan bli hoga. Nir kontinuitet vir-
deras hogt och kostnaden {or att byta utférare dirmed ir hoga kan
brukarna inom ett valfrihetssystem komma att undvika att gora
omval dven om en verksamhet hiller l13g kvalitet. Virdet av konti-
nuitet gor att uttride frin vilfirdsmarknader 1 praktiken ofta inte
fungerar, vilket 1 sin tur forsvagar dessa marknaders funktionssitt.
Mekanismer som antas skapa goda effekter pd andra marknader,
t.ex. att de som inte erbjuder en tillrickligt attraktiv tjinst gir 1
konkurs eller avvecklar verksamhet som inte ir tillrickligt [6nsam,
kan inom vilfirden drabba brukare, patienter, barn och elever hért.
I detta sammanhang kan nimnas de konsekvenser som konkursen
fér JB-koncernen inom skolvisendet och nedliggningen av BB

Sophia i Stockholm haft.

Bristsituationer begrinsar konkurrensen

Konkurrensen pd vilfirdens marknader kan ocksi begrinsas om
det foreligger en bristsituation som det ofta gjort inom exempelvis
ildreboenden och 1 férskolan. Det gor att marknadsmekanismen
som innebir att simre utférare tvingas ut frin marknaden, eller far
en mindre andel av den, kan sittas ur spel. Aven verksamheter med
18g kvalitet kommer att finnas kvar om det rdder en bristsituation.
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Risk for brukarselektering

For att konkurrens ska ske pd lika villkor och valfriheten ska kom-
ma alla till del bor det finnas begrinsade mojligheter f6r utférare
att vilja bort kostsamma brukargrupper eller attrahera [dnsammare
grupper av brukare (plocka russinen ur kakan). Det sistnimnda kan
rora sig om brukare med mindre behov dn genomsnittet och som
dirfor ger upphov till ligre kostnader. Sddana ligre kostnader kan, om
inte ersittningssystemen justerar for detta, skapa overvinster hos
utforare. Nir det giller risk for brukarselektering framgir det av
avsnitt 7 att privat och offentligt drivna verksamheter inom hilso-
och sjukvirden och inom skolvisendet drar till sig brukare med
olika socioekonomisk bakgrund. Vad detta beror pd ir inte utrett
men det kan bero bide pd aktiv kundselektering genom hur
verksamheter exempelvis lokaliseras eller marknadsférs men ocksd
pa brukarnas fria val.” P4 skolomridet bedémde IFAU 2015 att det
ir sannolikt att urvalsgrunder, som exempelvis kotid, och infor-
mation riktad till férildrar paverkar vilka elevgrupper som utdvar
ett aktivt skolval, och vilka elever som ges plats 1 populira skolor
med hoégt soktryck.®

8.3 Vinstsyftets for- och nackdelar

Vinstsyftet ir 1 marknadsekonomin grundliggande och utgér dven
en central utgdngspunkt i aktiebolagen som utgér den dominerande
associationsformen inom det privata niringslivet. Frin studier av
ménga marknader vet vi att konkurrens mellan vinstsyftande pro-
ducenter ofta leder till effektivitetshdjande och produktutveck-
lande innovationer, vilket pd ling sikt ir betydelsefullt fér sam-
hillets ekonomiska utveckling.” Som framgir av avsnitt 7 ir dock
kunskaperna om vilken betydelse vinstsyftet har fér hur foretag
inom vilfirdssektorerna agerar begrinsade.

7 Hartman, Laura, Slutsatser i: Konkurrensens konsekvenser — vad hinder med svensk vil-
fird? (Hartman) 2011, s. 270.

8 Bshlmark, Anders, Helena Holmlund och Mikael Lindahl, Skolsegregation och skolval,
IFAU 2015, s. 17.

?E. G. Mueller, Dennis Profits, Entrepreneurship and public services i: Vinster, vilfird och
entreprendrskap (Eklund) 2015.
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Det forefaller dock rimligt att anta att vinstsyftande aktorer rea-
gerar starkare pd finansiella incitament in andra typer av aktorer.
En fordel med detta dr att de bittre eller snabbare tar tillvara
mojligheter till ekonomiska effektiviseringar. Ekonomiska effekti-
viseringar som, under vissa forutsittningar, kan komma allmin-
heten tillgodo.

P3 de marknader som utvecklats pd vilfirdsomrddet bedémer
dock utredningen att vinstsyftet har stora risker. Nir flera aspekter
av kvalitet dr viktiga och alla inte gir att mita skapas incitament att
enbart leverera sddan kvalitet och sddana egenskaper som faktiskt
mits och ersitts. Det starkare finansiella incitamentet som ir f6r-
knippade med vinstsyftande aktérer gor att risken for ett sidant
beteende ir storre dn hos andra typer av aktorer. Det ligger 1 sakens
natur att det dr svirt att beligga i vilken utstrickning sddant bete-
ende faktiskt forekommer. Hanspers & Mork refererar dock inter-
nationell forskning som visat att vinstdrivande férskolekedjor hade
hégre kvalitet avseende de faktorer som littare kunde observeras in
avseende andra faktorer."

En annan risk dr att starka finansiella incitament bidrar till
segregering eftersom ett foretag som kan attrahera brukargrupper
som ir férknippade med liga kostnader kan hilla nere kostnaderna
for att 6ka sina rorelsemarginaler. Som framgér av avsnitt 7 finns
tydliga indikationer p& att konkurrensen och/eller den o6kande
andelen privat regi inom skolvisendet och inom hilso- och sjuk-
virden haft segregerande effekter eller bidragit till segregation.
Privata och offentligt drivna verksamheter tenderar att dra till sig
brukare med olika socioekonomisk bakgrund. I ménga vilfirds-
verksamheter ir den socioekonomiska bakgrunden hos brukarna
forknippad med olika kostnader. Att privata utférare drar till sig
lagkostnadsgrupper ir troligen en bidragande faktor till de over-
vinster som vinstsyftande féretag gjort pa vilfirdsomridena.

Det finns dven en risk att vinstsyftet pdverkar de delar av vil-
firdsverksamheterna som innebir myndighetsutévning eller har
betydelse fér beslut som innebidr myndighetsutévning. Inom skol-
visendet handlar det om betygssittningen och inom andra vil-

® Hanspers & Mérk, Férskola i Hartman, Laura (red) Konkurrensens konsekvenser — vad
hinder med svensk vilfird? 2011, s. 61.
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firdsomrdden kan det t.ex. handla om underlag som ligger till
grund f6r myndighetsbeslut.

De starkare finansiella incitamenten gér dven att vinstsyftande
aktorer har tydligare drivkrafter att vixa och ta marknadsandelar.
For foretaget kan det innebira att konkurrensen minskar och att de
kan utnyttja eventuella skalférdelar i verksamheten och dirmed
sinka styckkostnaderna. Som visades 1 avsnitt 2 har vilfirdssek-
torerna kommit att allt mer priglas av ett antal stora utférare vars
marknadsandelar vuxit.

En utveckling mot stdrre aktdrer kan bide ha positiva och ne-
gativa konsekvenser. Om foretag kan utnyttja skalférdelar kan det
leda till en mer kostnadseffektiv verksamhet. Allt storre aktodrer
riskerar dock leda till minskad konkurrens, mangfald och valfrihet
for brukarna. Det finns dven indikationer pa att tillvixten av stora
aktorer kan forklaras av andra faktorer dn eventuella skalférdelar
1 kirnverksamheten. Det kan snarare handla om att stora aktorer
har méjlighet att anstilla specialkompentens f6r att vinna upphand-
lingar och hantera andra processer. Stora aktdrer har iven storre
mojligheter till skatteplanering som sinker kostnaderna och okar
overskotten (mer om detta 1 avsnitt 5.4.1). Ett s3dant beteende har
statsfinansiellt negativa effekter.

8.4 Slutsatser och sammanfattning

I detta kapitel har de marknader som utvecklats for offentligt fi-
nansierade vilfirdstjinster beskrivits och analyserats.

Konkurrens mellan vinstsyftande foretag kan pd vanliga mark-
nader leda till 6kad effektivitet. De marknader som utvecklats for
de offentliga finansierade vilfirdstjinsterna skiljer sig i viktiga av-
seenden frin vanliga marknader och kan betraktas som en form av
kvasimarknader. Det finns bdde teoretiska skil och empiriska indi-
kationer som tyder pd att dessa marknader har egenskaper som gor
att konkurrensens positiva effekter ofta inte realiseras.

Vilfirdstjinsterna ir inte vilka tjinster som helst. Deras grund-
liggande betydelse for medborgarnas liv och hilsa, samt for hela
samhillets funktion, innebir att konsekvenserna vid olika slags
misslyckanden kan bli stora. Det gor bl.a. att behovet av offentlig
kontroll ir stort vilket kan leda till héga transaktionskostnader
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som motverkar konkurrens och effektivitet. Vilfirdstjinsternas
kvalitet ir ocksd vanligtvis svdr att beskriva och folja upp vilket bl.a.
leder till att brukarna och bestillarna ofta inte har tillricklig in-
formation for att gora de rationella val som krivs f6r att skapa ef-
fektiva marknadslésningar.

Utredningen bedémer att de risker och problem som ir for-
knippade med vilfirdens kvasimarknader férstirks av nirvaron av
foretag som drivs av vinstsyfte. Vinstsyftande foretags starkare
finansiella drivkrafter kan bidra tll 6kad effektivitet men ir samti-
digt forknippade med stora risker. En sidan risk ir att kvalitet som
ir svdr att definiera och mita nedprioriteras for att minska foreta-
gens kostnader och dirmed oka foretagens méjligheter att gora
vinst. Vinstsyftande foretag riskerar dven att leda till en 6kande
marknadskoncentration som medfér forsimrad konkurrens och
méngfald inom vilfirden.

Det bor dock framhillas att minga aktorer som ir verksamma
inom vilfirden, inte minst idéburna sidana har andra drivkrafter in
vinstsyftet, se vidare avsnitt 14.

Utredningens bedémning ir att de problem och risker som re-
dovisats ovan dr generella for alla vilfirdsomriden vilket frimst
hinger samman med den huvudsakligen offentliga finansieringen
och med svarigheterna att definiera, mita och félja upp kvaliteten
pd vilfirdens tjinster.

Vilka risker och problem som ir stdrst varierar dock nigot
mellan vilfirdsomridena, dels beroende pd egenskaper hos de olika
vilfirdsomrddena och dels pd hur de har reglerats. Beroende pd om
man valt att utforma kvasimarknader med hjilp av upphandling
eller valfrihetssystem uppstar olika slags risker.

Inom skolvisendet ligger sirskilt stora problem och risker, en-
ligt utredningens mening, 1 det incitament till segregation som
vinstsyftet ger. En segregation som bl.a. riskerar att férsimra moj-
ligheten att uppnd skollagens mil om en likvirdig skola. Ersitt-
ningssystemet for fristdende skolor innebir ocksd att eventuella
effektivitetsvinster inte kan komma det offentliga tillgodo. I syste-
met finns f& mekanismer for att kriva en hogre kvalitet in det golv
som lagstiftningens krav utgor.

Aven inom hilso- och sjukvirden finns risk fér att vinstsyftande
vardgivare riktar in verksamhet pd grupper som ir férknippade med
liga kostnader och dirmed ger upphov till en segregerad hilso- och
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sjukvird. Inom den komplexa verksamhet som bedrivs inom hilso-
och sjukvérden ir risken for att aktdrer endast strivar efter att de
mél som f6ljs upp eller utgdér grund f6r ekonomiska ersittnings-
system sirskilt stor. Detta kan ha menliga effekter pd den 6ver-
gripande effektiviteten i verksamheten. Férekomsten av vinstsyf-
tande aktdrer innebir dirfor att vildigt hoga krav stills pd hur
uppféljningen genomférs och hur ersittningssystemen utformas
inom hilso- och sjukvirden.

Inom omsorgsverksamheterna gor det férhillande att det ofta ir
svart att definiera och f6lja upp kvaliteten 1 verksamheterna att det
finns en sirskild risk for att vinstsyftande virdgivare drar ned pd
kvaliteten, exempelvis genom att minska bemanningen. Avsakna-
den av tydliga kvalitetsmitt gor det ocksd svért att komma &t bris-
tande kvalitet trots uppféljning och tillsyn.
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DEL B

En vélfard som varnar
mangfald inte vinstintressen






9 Skal for en reglering
av vinster i valfarden

9.1 Vilfarden finansieras gemensamt

I Sverige finansieras vilfirden, dvs. skola, vdrd och omsorg, till
overvigande del gemensamt via skatteinbetalningar. Att uppritt-
hilla ett gemensamt finansierat vilfirdssystem stiller krav. Syste-
mets solidariska utformning kan utmanas av bla. férindringar i
demografin eller en bristande tilltro frin medborgarnas sida. For
att systemet ska fungera krivs att det upplevs som legitimt av med-
borgarna.

Under de senaste decennierna har en allt stérre andel av vilfir-
den kommit att utféras av privata aktérer. Till skillnad frin i mdnga
andra linder s3 ir den 6vervigande delen av aktdrerna vinstsyftande
privata foretag. I vissa fall kan dgarna 1 slutindan vara fonder och
riskkapitalbolag som organiserar sina bolag i stora koncerner och
vars verksamhet spinner éver hela virlden.

Forekomsten av foretag som ytterst syftar till att generera vinst
medfor enligt utredningens bedémning att det inforts incitament 1
vilfirden som riskerar att komma i konflikt med de mél som satts
upp fo6r skola, vird och omsorg. Resurser som ir avsedda for vil-
firden gdr till vinst 1 stillet f6r att utveckla verksamheten. Genom
att tilldta obegrinsade vinstuttag i vilfirden, utan att nigon till-
synsmyndighet eller annan instans har mojlighet att granska fore-
tagens ekonomi eller reagera om stora summor limnar verksam-
heten, 6kar ocksa risken for att oseridsa aktdrer genom bedrigerier
eller andra former av kriminalitet forsoker féra ut medel frin vil-
firden. Att inféra en reglering som hanterar de avarter 1 form av
dvervinster som forekommit 1 vilfirden kan stirka fértroendet for
de privata aktorer som viljer att stanna 1 sektorn men ocks3 tilltron
ull vilfirdssektorn 1 stort.
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Som utredningen beskriver i avsnitt 5 s& ir lonsamheten for de
privata aktdrerna inom vilfirden hog 1 jimférelse med lonsamheten
pd andra marknader. Utredningen bedémer att det beror pd att de
privata aktdrerna inom vilfirden agerar pd en s.k. kvasimarknad.
Enligt utredningens mening bér de medel som ir avsedda for vilfir-
den som huvudregel anvindas i vilfirdsverksamheten. De &ver-
vinster som gors 1 sektorn innebidr att mindre resurser kommer
vilfirden till godo. Genom att &terinvestera dvervinster 1 verksam-
heten skapas forutsittningar f6r att utveckla verksamhetens kvalitet.

9.2 Vélfardsystemens legitimitet

Att vilfirdstjinsterna finansieras med offentliga medel och att ak-
torerna utfér uppgifter som i forsta hand aligger det allminna, in-
nebir att vilfirden ir en angeligenhet for alla medborgare. Sverige
har ett hogt skattetryck. Detta har generellt accepterats av med-
borgarna eftersom det inneburit att medborgarna fitt tillgdng till
en mycket vil utbyggd vilfird. Det finns en berittigad férvintan
om att offentliga medel anvinds f6r avsedda indama&l. En férutsitt-
ning for att medborgarna ska vara beredda att avstd skattemedel ir
att de verkligen upplever att pengarna anvinds 1 vélfirden.

SOM-institutet har undersokt svenska folkets attityd till vinster
i vilfirden. Ar 2015 var nirmare 59 procent av det svenska folket
for ett forbud mot vinstutdelning inom skattefinansierad vard,
skola och omsorg.'

Av en tidigare SOM-undersdkning frén 2013 framgdr att dven
de som sjilva nyttjade privata alternativ eller hade nira anhériga
som gjorde det var negativa till vinstutdelning. Samtidigt ansig
cirka 70 procent av de som besvarat enkiten att det var viktigt med
valfrihet inom barnomsorg, skola, sjukvird och ildreomsorg. Aven
de som tyckte att det var "mycket viktigt” med valfrihet ansdg
emellertid att det inte skulle vara tillitet med vinstutdelning. Som
alternativ till verksamhet som drivs av kommuner och lands-
ting/regioner ville majoriteten av de som besvarat SOM-institutets

! SOM-institutet Svenska trender 1986-2015 s. 49.
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enkit inte se vinstdrivande foretag utan ideella eller andra icke-
vinstsyftande organisationer.”

Undersékningarna understryker att det finns en risk att valfir-
dens legitimitet undermineras om stora delar av de offentliga resur-
serna tas ut frin vilfirden och delas ut till 4garna av de privata f6-
retagen. Detta giller sirskilt nir minga av de stora vilfirdsakts-
rerna bedriver sin verksamhet 1 sidana former att deras intikter inte
ens beskattas 1 Sverige och de dirmed inte sjilva, 1 samma utstrick-
ning som andra, bidrar till vilfirdens finansiering.’

Allminhetens generella fortroende for offentliga institutioner
och tillgdngen till vilfirdstjinster har betydelse for sambhillets
funktion som helhet.* En bristande tilltro till barnomsorg och ildre-
omsorg kan t.ex. medféra att minniskor gir ner i arbetstid. En
bristande tilltro riskerar ocksd att bryta upp den solidariska finan-
sieringen av den vilfird som ir till f6r alla och ska férdelas efter be-
hov. Under de senaste dren har t.ex. andelen privat finansierade sjuk-
virdsférsikringar vuxit inom vilfirden.” En 6kad privat finansiering
riskerar ocksd att pdverka viljan att bidra till de gemensamma syste-
men vilket 1 sin tur kan pdverka kvaliteten 1 och tilltron till vilfirden
negativt. Att regleringen av vilfirdssektorn utformas s att fortro-
endet for sektorn uppritthdlls kan dirmed, enligt utredningens me-
ning, paverka den solidariska finansieringen men ocksd fortroendet
for samhillet 1 stort.

9.3 Valfardsomradet ar ingen vanlig marknad

Vilfirdsomridet ir inte en vanlig marknad. P4 en fri marknad styr
kundernas efterfrigan idealt utbudet av varor och tjinster. Inom
vilfirden bygger systemet pd en solidarisk finansering och tilldelning
utifrdn behov. Tjinsterna ska fordelas till brukarna utifrin kriterier 1
lag och deras personliga preferenser ska inte ensamt avgéra fordel-
ningen. Ersittningen till de privata aktdrerna bestims inte heller av
brukarnas betalningsvilja. De privata aktérerna inom vilfirden verkar

2 Nilsson, Lennart (2014) "Nej till vinstutdelning — ja till valfrihet i vilfirden” i Annika
Bergstrom & Henrik Oscarsson (red) Mittfdra och marginal. Géteborgs universitet: SOM-
institutet.

? Skatteverkets rapporter om riskkapitalbolag.

* Langtidsutredningen, SOU 2015:104 s. 307 ff.

® Sjukvérdsférsikringsstatistik 2016 Q2, Svensk forsikring.
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alltsi pd en kvasimarknad. I avsnitt 8 utvecklade utredningen vad
som kinnetecknade en sddan marknad.

De offentligt finansierade vilfirdsmarknaderna har vissa sirdrag
som medfor risker for den offentligt finansierade vilfirden. Bland
annat medfér svirigheten med att mita alla aspekter av kvaliteten i
ydnsterna risk fér suboptimering genom att aktorer enbart fokuserar
pd sddan kvalitet som mits och foljs upp och att det uppstir en bru-
karselektering med negativa konsekvenser. Som utredningen konsta-
terat 1 avsnitt 7 har nuvarande system bidragit till segregation. Ut-
redningen beddémer att de starka finansiella drivkrafter som ir for-
knippade med vinstsyftande aktorer gor att dessa problem och risker
forstirks. Mot bakgrund av de risker och tydliga indikationer pd
problem med kvasimarknader med vinstsyftande aktorer som fram-
kommit, anser utredningen att det finns starka skil for en reglering
av hur mycket pengar som ska kunna limna verksamheten. En sidan
reglering kan minska incitamenten fér suboptimering, kvali-
tetssinkningar och brukarselektering, genom t.ex. val av plats for
etablering, 1 syfte att maximera vinsterna.

Utformningen av valfrihetssystemen har inom flera omriden
medfort att eventuella effektivitetsvinster som de privata aktdrerna
kan tillgodogora sig inte leder till minskade kostnader f6r kommu-
ner och landsting. Det giller t.ex. systemet for fristdende skolor
dir ett godkinnande frn Statens skolinspektion innebir en skyl-
dighet fé6r kommunen att ge bidrag som motsvarar de egna kostna-
derna till huvudmannen f6r den fristiende skolan. Kommunen kan
inte stilla egna kvalitetskrav pd verksamheten. Kommunen kan
dirmed inte anpassa bidraget efter de kostnader eller den kvalitet
den fristiende skolan har. Kommunen kan vara skyldig att betala
ett bidrag som i den kommunala skolan syftar till att 4stadkomma
en hogre kvalitet 4n den som féljer av lagar och andra regler men
kan trots det inte kriva att den fristdende skolan hiller en hogre
kvalitet dn andra skolor. Eventuella effektivitetsvinster eller kvali-
tetssatsningar riskerar dirfér att inte dterinvesteras i1 kvalitet utan
i stillet leda till att mer pengar limnar vilfirdsverksamheten.
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9.4 Grund for en battre styrning av vélfarden

Ett alternativ till en vinstreglering som lyfts fram ir att utveckla
mitning och uppféljning av kvalitet. De risker vinstintresset skapar
kan 1 viss utstrickning motverkas genom en 6kad detaljreglering av
verksamheten eller av att ersittningssystemen utvecklas.

Utredningen instimmer i att det ir viktigt att tydliga kvalitets-
krav stills och kommer 1 sitt slutbetinkande att dterkomma till hur
dagens kvalitetskrav kan utvecklas. Utredningen bedémer dock att
de problem och risker som kunnat konstateras 1 nuvarande system
inte kan losas endast genom att stilla bittre kvalitetskrav eller ut-
veckla uppféljningen av dessa.

Ett skil for denna bedémning ir de svdrigheter att mita och
folja upp kvalitet i1 vilfirdsverksamhet som visades i avsnitt 7. Som
visades dir ir det ofta dr svirt att mita det objektiva utfallet av
verksamheterna inom vilfirden om man med det menar sidant som
hur verksamheterna péverkar elevers kunskapsnivder, patienters
hilsa eller omsorgstagares trygghet.

Vilfirdstjinsternas komplexa kvaliteter gor det ocksd svart att
utforma regelverk, kontrakt och ersittningssystem s att konkur-
rensen inte férsvagas, att kvalitet och effektivitet stirks, opportu-
nistiskt beteende motverkas och medborgarnas tillgdng tll vil-
firden blir likvirdig. Detta leder till att kostnaderna for att skapa
och uppritthilla vilfungerande kvasimarknader inom vilfirden blir
relativt hoga.

Utredningen konstaterar i avsnitt 7 och 8 att nuvarande system
bidragit till segregation och att férekomsten av vinstsyftande akts-
rer medfor storre risker, 1 detta avseende, genom att dessa aktorer
har incitament att “plocka russinen ut kakan”. Erfarenheten visar
att utvecklingen pd minga vilfirdsomriden gitt mot en styrning
med allt mer detaljerade krav pd verksamheten, vilket medfért ad-
ministrationskostnader.® De mitt som anvints har i manga fall iven
blivit styrande i verksamheterna. Nir det giller den svenska hilso-
och sjukvirdens styrning konstaterar exempelvis den nationella
samordnaren for effektivare resursutnyttjande inom hilso- och
sjukvirden att de detaljerade ersittningssystemen innebir en risk

¢ Se exempelvis Hall, Patrik, Managementbyrikrati — organisationspolitisk makt i svensk off-
entlig férvaltning, 2012, Forsell, Anders och Anders Ivarsson Westerberg, Granskningens
(glémda) kostnader, Statsvetenskaplig tidskrift 2016 (1).
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for ineffektivitet. Samordnaren pekar bl.a. pd att en detaljerad styr-
ning konserverar processer, metoder och tgirder och att arbetsittet
blir konformt i stillet fér att fokusera pd det som ger bist resultat i
det enskilda fallet.”

Utredningen bedémer mot denna bakgrund att en reglering som
paverkar incitamenten att maximera uttagen ur verksamheten kan
leda till ett minskat behov av detaljreglering av vilfirdssektorn. En
reglering kan dirmed ge en grund for bittre och mer indamalsenlig
styrning av vilfirden.

9.5 Risk for att offentliga monopol
ersatts med privata

Ett motiv till att tillita vinstsyftande foretag 1 vilfirden har, histo-
riskt sett, varit att 6ka mingfalden och medborgarnas valfrihet.
Genom att tilldta flera alternativ skulle medborgarna 3 valfrihet
genom tillgdng till en méngfald av aktérer. Utredningen instimmer
1vikten av att det ska finnas valfrihet f6r medborgarna.

Diremot kan diskuteras hur den stora ¢kningen av vinstsyf-
tande aktorer har pdverkat forekomsten av olika alternativ och
dirmed méngfalden. Nir beslut om att tilldta privata foretag 1 vil-
firden fattades p& 1990-talet var tanken att valfriheten skulle cka
genom att sdvil foretag som foreningar, kooperativ och andra
former av aktorer erbjod en mangfald av exempelvis pedagogiska
metoder och inriktningar inom vilfirden. Den idéburna sektorn
spelar emellertid fortfarande en vildigt blygsam roll i vilfirden.
Mindre in tre procent av den verksamhet som képs av kommuner
och landsting utfors av icke- vinstsyftande aktérer.® Aven om det
pd ménga omriden finns exempel pd nya utférare har reformen
enligt utredningens mening inte lett till den stora mingfald 1 utbud
som var tanken nir reformerna inférdes. De nya aktérerna erbjuder
ofta samma tjinster som kommunen. Valfriheten riskerar d& att
fraimst bestd av ett val mellan olika varumirken och mindre ett val
av innehdllet i tjinsten. En verklig mangfald innebir enligt utred-

7SOU 2016:2, s. 493 ff.
8 SKL, K&p av verksamhet, 2014.
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ningen inte bara férekomsten av ett antal olika aktérer utan fram-
for allt att brukarna kan vilja mellan tjinster med olika innehall.

Den 6vergripande bilden inom sektorn ir att utvecklingen gér
mot att stora koncerner ligger under sig en allt stérre andel av
marknaden. Sméaforetag, forildrakooperativ och andra mindre akts-
rer pd omrddet kops 1 okande omfattning upp och tas éver av kon-
cernbolag som kan vara storre dn stora kommuner. Det riskerar att
leda till en likriktning dir foretag med ett visst vird- eller skolkon-
cept tar dver allt storre andelar av marknaden. Den dévarande reger-
ingen pipekade i direktiven till Agarprévningsutredningen att en
utveckling mot ett fital stérre bolag som dominerar marknaden ir
problematisk om den innebir att mingfalden och dirigenom valfri-
heten begrinsas.” Utredningen anser att en fortsatt utveckling mot
allt storre vinstsyftande aktorer riskerar att leda il en allt storre
likriktning, vilket riskerar att minska méngfalden f6r brukarna.

Om maélet dr att virna en verklig mingfald f6r medborgarna ir
det enligt utredningens mening viktigt att forséka vinda denna
utveckling och stimulera en ordning dir idéburna och mindre akts-
rer som inte primirt driver sin verksamhet 1 syfte att gora vinst far
en storre roll. Incitamenten for att anvinda de offentliga medlen
for uppkop av verksamhet behéver ocksd minska.

En reglering av hur de offentliga medlen fir anvindas kan ge
bittre forutsittningar for framvixten av en verklig méngfald av
alternativ snarare in utbyggnaden av stora vilfirdskoncerner.

9.6 Vinster i vdlfarden behdver regleras

Utredningens bedémning: Nuvarande ordning innebir att en
orimligt stor andel av de skattemedel som ir avsedda fér skola,
vird och omsorg inte anvinds i vilfirden. Mojlighet att gora
obegrinsade vinstuttag ger iven felaktiga incitament som riske-
rar att piverka kvaliteten och styrningen av vilfirden negativt.
Forekomsten av évervinster 1 vilfirden hotar dessutom sektorns
legitimitet och riskerar att leda till bristande mangfald. Det finns
dirfor behov av en reglering av vinster 1 vilfirden.

? Direktiv 2012:131.
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Utredningen kan sammanfattningsvis konstatera att det av flera
skil finns anledning att inféra en begrinsning av mojlighet till uttag
frdn privata vilfirdsféretag som finansieras med skattemedel.
Vinstsyftet som incitament riskerar att pdverka styrningen av och
samverkan inom vilfirden samt férdelningen inom olika omriden.
Dagens utveckling riskerar dven att leda till oligopol med stora
koncerner vilket inte bidrar till m&ngfald. Det finns ocksg en risk
for att de mal och virden som enligt demokratiska beslut ska styra
vilfirden kommer att urholkas. Vinstuttagen leder till att allt for
mycket av vilfirdens resurser inte anvinds i vilfirden. Fore-
komsten av &vervinster 1 vilfirden hotar ocksd sektorns legitimitet
och en reglering kan 6ka tilltron till sektorn. Utredningens forslag
till hur en reglering av vinster bor utformas redovisas i avsnitt 10.

Alternativ till en vinstreglering

Utredningen har 1 uppdrag att foresld ett nytt regelverk som dels
kan sikerstilla att offentliga medel anvinds till just den verksamhet
de dr avsedda for och pa ett sidant sitt att de kommer brukarna till
godo, dels att eventuella 6verskott som huvudregel ska &terféras till
den verksamhet dir de uppstdtt. Utredningen har &évervigt olika
alternativa regleringar, bland annat statligt utformade krav pd en
specifik bemanning eller kvalitet 1 vilfirdsverksamheterna. Dessa
alternativ har dock tydliga nackdelar varfér utredningen bedémer
att de inte dr limpliga for att uppnd det syfte som anges i direktivet.
Statligt utformade bemanningskrav riskerar bl.a. att leda till ett icke
kostnadseffektivt resursutnyttjande. Som utredningen berért ir det
ocksd komplicerat att styra genom kvalitetskrav. Ska frigan l16sas
genom att ytterligare lagkrav pd kvalitet stills riskerar detta leda till
okad administration och 1 forlingningen minskad effektivitet i
verksamheterna. En nirmare beskrivning och analys av dessa alter-
nativ redovisas 1 avsnitt 23.1.1.

En reglering motverkar inte valfribet

Det ir viktigt att framhélla att en vinstreglering inte stir i motsats-
forhillande till en valfrihet f6r medborgarna. Foérekomsten av
vinstsyftande féretag ir inte ndgon forutsittning for att skapa kon-
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kurrens mellan olika typer av utférare. I exempelvis Danmark gir
mer dn 16 procent av alla grundskolelever i fristiende skolor med
olika former av pedagogisk inriktning. Detta sker trots att vinstut-
delning ir helt férbjudet. Generellt 1 Europa kan ocksd konstateras
att det dr vanligt med fristdende skolor, men att inget annat land in
Sverige tilldter att offentliga medel gir till vinstsyftande skolor.

Nir det giller verksamhet inom vird och omsorg férekommer
vinstdrivande verksamhet i andra linder. Andelen icke-vinstsyf-
tande verksamhet ir dock generellt stérre dn 1 Sverige, 1 exempelvis
Tyskland ir andelen 49 procent inom sjukvirden.'® Det gir alltsi
att skapa en vilfird med en mangfald av aktorer och med valfrihet
for medborgarna utan att det offentliga finansierar foretag vars
vinstuttag dr helt oreglerade.

En reglering forbindrar inte foretagande

En invindning som framférts mot att reglera hur offentliga medel
ska anvindas dr att detta skulle drabba nyféretagande. Det kan
finnas manga skil till att starta foretag inom vilfirdsomridet. Ett
birande skil till att minga entreprendrer startar verksamhet inom
omridet ir en onskan om att sjilva f styra och utforma verksam-
heten. I en enkitundersékning som Friskolornas riksférbund gjort
bland sina medlemmar uppgav t.ex. dver 70 procent av de med-
lemmar som besvarat enkiten att viktiga skil till att verksamheten
startades var att kunna bidra till minniskors utveckling och inlir-
ning, att kunna erbjuda utbildning av hégsta kvalitet och att kunna
arbeta sjilvstindigt efter egna idéer."

Tillvixtverket har 1 en rapport studerat vilka drivkrafter som lett
fram till att personer startat aktiebolag inom virdomridet. Av de
24 intervjupersonerna angav en majoritet att de frimsta drivkraf-
terna for att starta och driva féretag inom virden dr att man vill {3
storre mojligheter att pdverka hur verksamheten ska bedrivas och
dirmed ocksi kunna ge bittre vird och service. Flera personer
framhéller ocksd att det var dags f6r dem att utvecklas kompe-
tensmissigt bdde som vdrdgivare och foretagare. De eventuella eko-

1 Ramball, konsultapport till Utredningen om ett stirkt civilsamhille, U 2014:04.
" Friskolornas riksférbund, Konsekvenser av regleringar av férskolor och skolor, 2014.
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nomiska férdelar som skulle kunna bli en effekt av att man bedriver
privat verksamhet nimns inte alls av dessa personer. Det finns
nigra foretagare som bide lyfter fram fordelarna med att kunna
utveckla och piverka verksamheten, men dven mojligheten att f3
ekonomiska férdelar om man ir villig att arbeta mer. Undersok-
ningen fann att endast ett av de 24 intervjuade foretagen styrdes
genom tydliga ekonomiska incitament."?

Det ir alltsd inte frimst en 6nskan om stor ekonomisk avkast-
ning som motiverar dessa féretagare. En vinstbegrinsning kommer
inte att pdverka dem som drivs av sidana motiv for att starta en
verksamhet. Samtidigt krivs att det finns rimliga mojligheter att £3
avkastning pd det kapital som investeras i1 féretaget. Utredningen
har strivat efter att hitta en nivd dir merparten av pengarna kan
komma verksamheten till godo, men de som vill driva vilfirdsverk-
samhet kan f3 en rimlig ersittning f6r de linekostnader och det
egna kapital som investerats 1 verksamheten.

Utredningen har ocksd valt att rikta forslagen enbart mot de
aktorer som vill ha offentlig finansiering. Vilfirdsféretag som
finansieras pd annat sitt kan dirmed fortsitta att bedriva sin verk-
samhet utan att paverkas av regleringen. De som ir intresserade av
att bedriva verksamhet 1 sektorn for att de tex. vill utveckla
kvaliteten eller styra sin egen verksamhet och ind3 {4 en marknads-
missig ersittning for det kapital de investerar ska dven fortsatt
kunna starta féretag och investera i sektorn. De aktdrer som inve-
sterat 1 sektorn 1 frimsta syfte att gora 6vervinster kommer dock
forsvinna. Utredningen anser att en sidan utveckling kan péverka
kvaliteten 1 sektorn i en positiv riktning.

2 Tillvixtverket, Rapport 0125, 2012.
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10 Tillstand for att fa motta
offentliga medel

10.1 Offentliga medel ska ga till det de ar avsedda for

Som utvecklades i avsnitt 9 anser utredningen att det finns anled-
ning att inféra en begrinsning av uttagen av medel frdn privata vil-
firdstoretag och organisationer som finansieras med offentliga
medel. Syftet dr att, 1 enlighet med utredningens direktiv, siker-
stilla att de offentliga medel som ir avsedda f6r vilfirdsverksamhet
1 huvudsak anvinds till den avsedda verksamheten.

Att aktorer inom vilfirdssektorn bedriver sin verksamhet med
ett visst dverskott ir bdde rimligt och énskvirt. Enligt utredning-
ens mening bor emellertid 6verskotten 1 huvudsak &terinvesteras i
verksamheten och anvindas for att utveckla den. Overskott kan
t.ex. anvindas till investeringar 1 verksamheten, nyanstillningar,
personalutbildningar eller andra kvalitetshéjande 4tgirder som
kommer brukare, elever, barn eller patienter till del. Det ir emeller-
tid inte rimligt att offentliga medel som ir avsedda for vilfirds-
verksamhet kan férsvinna frin verksamheten 1 form av vinstutdel-
ningar eller andra virdedverféringar till foretagens dgare som vida
dverstiger en marknadsmissig ersittning f6r investerarnas risk. Det
ir inte heller rimligt att 6verskott anvinds till att finansiera 1an som
1 sin tur anvinds for att kopa upp andra foretag eller koncerner.

Utredningens forslag i korthet

I detta avsnitt limnar utredningen ett forslag om hur en begrinsning
av uttag frdn verksamheten kan utformas. Kortfattat innebir for-
slaget att det inférs en begrinsning av rorelseresultatet for de aktorer
som vill ta emot offentliga medel. En sidan begrinsning medfér att
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merparten av de offentliga medlen kommer att stanna kvar i verk-
samheten. Virdedverforingar till exempelvis dgare foreslds begrinsas
till det tilldtna rorelseresultatet.

Vidare ska den som vill motta offentlig finansiering fér att ut-
fora vilfirdstjinster anstka om ett sirskilt tillstind. Tillstind att
motta offentlig finansiering ges till dem som intygar att de fram-
over kommer att uppfylla kraven pd begrinsat rorelseresultat och
begrinsade virdedverféringar. Krav pd tillstind stills inte pd akts-
rer vars verksamhet finansieras p annat sitt.

De krav som stills for att en aktdr ska f8 tillstdnd att motta
offentlig finansiering ska féljas upp 1 tillsyn.

Alternativa vinsbegrinsningsregler som dvervigts

Utredningen har 6vervigt alternativa sitt att begrinsa vinster och
andra uttag ur den offentligt finansierade vilfirden i syfte att siker-
stilla att de offentliga medel som ir avsedda for vilfirdsverksamhet
1 huvudsak anvinds till den avsedda verksamheten. Utredningen
beskriver och analyserar i avsnitt 23.1.1 dessa alternativ nirmare
och redogér kort for skilen till att utredningen inte valt att foresld
nigot av dem.

Kortfattat kan hir nimnas att utredningen har évervigt mojlig-
heten att infora ett krav pd syftesparagraf i vilfirdsaktdrernas
bolagsordningar enligt vad som anges 1 aktiebolagslagen (2005:551)
(ABL) med innebérden att syftet med verksamheten ir att bedriva
och utveckla verksamheten med god kvalitet och att eventuella
overskott som huvudregel ska dterinvesteras. Utredningen beds-
mer dock att ett sddant krav riskerar att inte vara tillrickligt for att
sikerstilla att huvuddelen av de offentliga medlen stannar 1 vilfirds-
verksamheten.

Utredningen har ocksd 6vervigt mojligheten att stilla krav pd att
vilfirdsverksamhet ska bedrivas 1 sirskilda associationsformer, bl.a.
1 aktiebolag med sirskild vinstbegrinsning (svb-bolag). Utredningen
beddmer att det inte ir en limplig metod, bl.a. for att det skulle for-
hindra att vilfirdsverksamhet bedrivs 1 férenings- och stiftelseform.
En reglering som innebir att vilfirdsverksamhet bara fir bedrivas i
associationsformer som endast finns i Sverige skulle dven kunna ut-
gora en inskrinkning av den fria rérligheten inom EU.
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Utredningen har vidare 6vervigt om en vinstbegrinsning kan
utformas som en utdelningsbegrinsning. Utredningen bedémer
dock att en sidan inte dr limplig, bl.a. fér att den inte skulle siker-
stilla att overskott verkligen terfors till verksamheten. En utdel-
ningsbegrinsning innebir dven storre mojligheter till kringgiende
och dirmed stérre behov av mer omfattande regelverk och tillsyn
for att forhindra ett sddant kringgdende in den reglering utredningen
foreslar.

Ett annat tinkbart alternativ ir att inféra krav pd att endast
aktdrer som bedriver verksamhet utan vinstsyfte ska kunna tilldelas
kontrakt i en upphandling. Utredningen har analyserat mojlighet-
erna till en sidan reglering i férhillande till 2014 &rs upphandlings-
direktiv (se avsnitt 18). Mot bakgrund av de rittsutldtanden som
utredningen tagit del av bedémer dock utredningen att det inte ir
mojligt att inom ramen f6r upphandlingsritten generellt stilla krav
pd att endast aktdrer utan vinstsyfte ska tilldelas offentliga kon-
trakt. Vissa krav kan visserligen stillas inom ramen fér upphand-
lingar 1 syfte att sikerstilla att eventuell vinst dterinvesteras i verk-
samheten, men utredningens bedémning ir att de mojligheterna ir
allt for begrinsade for att ensamma kunna l6sa frigan. En begrins-
ning som tillimpas av kommuner och landsting riskerar ocksi att
utformas olika éver landet.

Utredningens slutsats dr, sammanfattningsvis, att det mest dnda-
maélsenliga dr det alternativ som redogors for 1 detta avsnitt.

10.2 Reglering bor ske genom tillstand

Utredningens bedomning: Kravet pd att offentliga medel ska gi
till det de dr avsedda for bor inféras inom ramen fér en tillstinds-
provning. Kravet kan dirmed riktas enbart mot de aktérer som
vill ha offentlig finansiering. Kravet ska vara utformat s3 att det
kan uppfyllas av aktdrer som bedriver verksamhet i olika typer av
associationsformer.
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Ett frivilligt tillstand for att f@ motta offentliga medel

Utredningen har tolkat uppdraget enligt direktiven som att de regle-
ringar som foreslds endast ska riktas mot aktdrer som tar emot
offentlig finansiering. Utredningen har dirfér avstitt frin att inféra
regler som ska f6ljas av alla aktdrer som utfor tjinster inom skola,
vird och omsorg. For att det ska bli tydligt vilka som omfattas av
reglerna si foreslir utredningen en ny form av tillstind som kan
sokas av den som vill ha offentlig finansiering. Befintliga aktérer som
inte vill f6lja de nya reglerna kan avstd frin att soka detta nya till-
stdnd men fortsitta att bedriva sin verksamhet eller ndgon annan typ
av verksamhet. De kommer emellertid inte lingre att kunna ta emot
offentlig finansiering f6r att bedriva vilfirdverksamhet. Foretag och
organisationer som ir aktiva inom de aktuella omridena men som
finansieras pd annat sitt in genom offentliga medel, t.ex. vissa
plastikkirurger, eller privat finansierade vaccinationscentraler berors
inte alls av utredningens forslag och de kommer inte att behéva an-
soka om tillstdnd.

Kravet pd att offentliga medel ska anvindas till det de dr avsedda
for ska dirmed stillas inom ramen f6r en ny tillstindsprocess. Ett
tillstdnd om att f motta offentliga medel ir en férutsittning f6r att
kunna f8 offentlig finansiering efter ikrafttridandet. For befintliga
foretag eller organisationer som inte vill anséka om tillstdnd, eller
som nekas tillstind om att {8 motta offentliga medel, finns emeller-
tid dvergdngsregler, se avsnitt 24.

Krav pa tillstind dr vanligt inom vilfirden

Krav pd tillstdnd for att vara aktiv inom vilfirdsomridet stills redan
1dag. Bland annat prévar Statens skolinspektion (Skolinspektio-
nen) ansdkningar av enskilda att godkinnas som huvudman for fri-
stidende skolor och kommuner prévar ansékningar avseende frista-
ende forskolor.

Inom socialtjinstomridet stills krav pd tillstdnd fér att bedriva
viss typ av verksamhet. For exempelvis hemtjinst rider ingen till-
stdndsplikt. Foér andra verksamheter, t.ex. hem for vird eller boende
(HVB), ir tillstdndsplikten beroende av hur kommunen viljer att ut-
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forma sin upphandling.' Fér stora delar av den verksamhet som be-
drivs enligt lagen (1993:387) om stdd och vird till vissa funktions-
hindrade (LSS) stills ingiende krav i en tillstdindsprévning.

Hilso- och sjukvird enligt hilso- och sjukvirdslagen (1982:763),
HSL skiljer sig frdn andra vilfirdsomrdden genom att krav pd till-
stand fér att bedriva sddan verksamhet endast stills 1 undantagsfall.
Inom hilso- och sjukvirden stills emellertid krav pd legitimerad
personal.

Det stills alltsd redan krav p3 tillstdnd inom stora delar av vilfir-
den. Vad som krivs for ett tillstind skiljer sig it mellan de olika
omridena. Att stilla krav pd hur de offentliga medlen ska anvindas
inom ramen for en tillstdndsprocess, ir emellertid en principiell ny-
het {6r svenska férhillanden. Det dr dock inte frimmande att reglera
fragor som ror sdkandens ekonomi inom ramen fér en tillstinds-
provning. Skolinspektionen stiller idag krav pd viss ekonomisk
stabilitet for det godkinnande som krivs for att bedriva fristdende
skolor. En s6kande ska ha foérutsittningar att finansiera kostnader
for att borja driva skolan och fér att kunna bedriva en stabil och
lingsiktig verksamhet. S6kanden ska dirfér t.ex. kunna redovisa en
tllforlitlig likviditetsbudget och en resultatbudget for de forsta tre
dren. I vissa fall kan det bli aktuellt att granska om det finns ekono-
miska medel hos en koncernmoder eller andra bolag i koncernen.?
Detta for att kunna bedéma om det finns tillrickliga medel for att
bedriva verksamheten lingsiktigt. I Agarprovningsutredningens
betinkande Krav pa privata aktorer i vilfirden’ féreslogs ocksa ing3-
ende krav vad giller ekonomin 1 vilfirdsféretagen.

I vira grannlinder stills krav pd att medel som ska gi till fristd-
ende skolor och annan offentligt verksamhet ska anvindas i verk-
samheten (se avsnitt 6). Att stilla krav pd att verksamhet ska bedri-
vas utan vinstsyfte som férutsittning for att 3 tillgdng till stats-
bidrag ir heller inte ovanligt inom vilfirdsomridet i Sverige.* Exem-
pelvis far statsbidrag till folkhdgskolor bara limnas till verksamheter
utan kommersiellt syfte och statsbidrag till kvinno- och tjejjourer fir

! Prop. 1996/97:124 5. 145 och 185.

2 Prop. 2013/14:112 5. 36 f.

*SOU 2015:7.

*Se tex. férordning (2015:218) om statsbidrag till folkbildningen, férordning (2012:316)
om statsbidrag for viss verksamhet pd funktionshindersomridet, férordning (2015:454) om
statsbidrag till kvinno- och tjejjourer och férordning (2015:553) om statsbidrag till informa-
tdrsverksamhet som ror psykisk ohilsa och psykiska funktionsnedsittningar.
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bara limnas till ideella organisationer. Inom vissa omriden har man
dirmed gjort bedomningen att de offentliga medlen ska gi till den
aktuella verksamheten och inte fir tas ut av dgarna i form av vinst.
Aven inom andra omriden som har ansetts samhillsviktiga har man i
lagen fastslagit begrinsningar relaterade till avkastningen pd det kapi-
tal som krivs for att bedriva verksamheten.’

En fordel med att stilla krav inom en tillstdndsprocess ir att det
dirigenom dr mojligt att gora en allsidig och likvirdig prévning av
hur den aktuella aktéren uppfyller kraven. En tillstdndsprocess som
kompletteras med en mojlighet till 6verklagande bidrar ocks3 till en
rittsiker process. De krav som stillts 1 en tillstindspréovning kan
dessutom l6pande foljas upp inom ramen foér en tillsynsprocess.
Visar det sig dd att kraven inte lingre uppfylls kan detta utgéra
grund for att dterkalla tillstdndet.

Ytterligare en fordel med att stilla krav inom ramen for en till-
stdndsprocess ir att alla juridiska personer som uppfyller tillstdnds-
kraven kan {3 tillstdnd oavsett associationsform. Det innebir att man
undviker en reglering som innebir att endast en specifik associa-
tionsform, exempelvis aktiebolag med sirskild vinstbegrinsning
(svb), ska f ta emot offentlig finansiering inom vilfirdsomridet.

En nackdel med att inféra ett tillstdndskrav dr att detta innebir
en 6kad administration. En provning méiste goras av alla som vill ha
offentlig finansering inom skola, vird och omsorg. Detta innebir
att myndigheter inom omridet kommer att behéva avsitta resurser
for att gora denna provning. De privata aktdrerna miste ocksd av-
sitta resurser for att anséka om tillstdnd. Utredningen gér dock
bedémningen att dessa kostnader ir motiverade mot bakgrund av
det stora behovet av reglering pd detta omrdde och mot bakgrund
av att andra alternativ, se avsnitt 23.1.1, inte ir limpliga for att upp-
nd mélet enligt utredningens direktiv.

Att stilla krav pd ett sdrskilt tillstdnd for att f8 motta offentlig
finansiering paverkar inte det grundliggande systemet f6r hur privata
utforare och enskilda huvudmin fir tillgdng tll offentlig finansiering
inom vilfirden. Privata utférare inom hilso- och sjukvird, social-
ginst och viss utbildningsverksamhet kommer dven fortsittningsvis
att anlitas genom upphandling eller genom ett valfrihetssystem.
Kommunerna kan dirmed idven fortsatt stilla de kvalitetskrav som

> 5 kap. 6 § ellagen (1997:857).
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de anser ir relevanta for tjinsten. Kommunerna kan ocksi sjilva
besluta om vilka ersittningsystem de vill tillimpa. Enskilda huvud-
min inom skolvisendet kommer dven fortsittningsvis att godkinnas
enligt de regler som giller 1 dag. For att aktorerna ska {3 ingd 1 ett
valfrihetssystem, upphandlas eller ta emot bidrag frdn en kommun
for skolverksamhet, s& kallad skolpeng, foreslds emellertid att akto-
rerna forst ska ha ett tillstdnd som visar att de avser anvinda mer-
parten av de offentliga medlen i verksamheten.

10.3 Vilken verksamhet samt vilka utforare
och huvudman som omfattas av kravet

Utredningens forslag: Ersittning som féljer av en kommuns
eller ett landstings avtal om &verlimnande av verksamhet enligt
socialtjinstlagen, lagen om stéd och service till vissa funktions-
hindrade, skollagen eller hilso- och sjukvirdslagen till privata
utférare som avses i 3 kap. 18 ¢ § kommunallagen fir, i friga om
juridiska personer, endast limnas om utféraren har ett tillstdnd
att motta offentlig finansiering. Detsamma giller for utbetalande
av assistansersittning enligt 51 kap. socialférsikringsbalken.

For att ett godkinnande som enskild huvudman f6r forskola,
forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola, gymnasie-
sirskola, fritidshem eller pedagogisk omsorg ska medfora en ritt
till bidrag krivs att den juridiska personen har ett tillstdnd att
motta offentlig finansiering.

Utredningens beddmning: Regleringen bor inte omfatta enskilda
individer.

Nir kommuner eller landsting anlitar privata utférare inom vilfirds-
omradet bor det stillas krav pd att utférarna har tillstdnd att motta
offentlig finansiering.

Kommunernas och landstingens méjlighet att limna éver verk-
samhet framgir av kommunallagen (1991:900), men regleras ocksa 1
de olika lagarna pd vilfirdens omride. Som utvecklats i avsnitt 10.2
ir kravet pd tillstdnd for att motta offentlig finansiering riktat
frimst mot de privata utférarna. Utredningen anser emellertid dven
att det ska framg3 av lagen att kommuner och landsting inte kan ge
ersittning till privata utférare utan tillstind att motta sddan finan-
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siering. Kravet kommer att omfatta alla fall dir kommuner och
landsting sluter avtal om ersittning for att utféra sidan verksamhet
som avses 1 socialtjanstlagen (2001:453) (SoL), HSL, LSS eller skol-
lagen (2010:800) (t.ex. kommunal vuxenutbildning). Vid sidan av
kommunerna har Forsikringskassan ett sirskilt ansvar nir det
giller ersittning for personlig assistans. Utredningen anser att all
ersittning for personlig assistans, oavsett om den utbetalas av en
kommun eller av Férsikringskassan bor omfattas av kravet. Aven
nir det giller assistansersittning s foreslar utredningen dirfor att
ersittning endast ska ges till privata utférare om dessa har ett till-
stdnd att motta offentlig finansiering.

Med privat utférare avses i dessa fall en juridisk person eller en
enskild individ som har hand om vérden av en kommunal angeligen-
het, 3 kap. 18 ¢ kommunallagen. Utredningens forslag riktar sig
emellertid enbart mot juridiska personer, se nedan. Med en privat
utforare avses inte ett hel- eller deligt kommunalt bolag och inte
heller en sidan stiftelse eller férening som avses 1 3 kap. 18b§
kommunallagen, dessa omfattas dirmed inte av tillstindskravet.

Kravet innebir att kommuner och landsting 1 férfrigningsunder-
lag och liknande maste stilla krav pd att privata utférare som ir juri-
diska personer har tillstdnd att motta offentlig finansiering vid avta-
lets ingdende och kontinuerligt under avtalsperioden f6r att avtal ska
kunna ingds. Forsikringskassan maste kontrollera att ett sddant tll-
stdnd finns for att betala ut assistansersittning till privata utférare
enligt 51 kap. 19 § socialférsikringsbalken.

Enligt utredningens mening finns anledning att stilla samma krav
pd tillstdnd for att 8 motta offentlig finansiering for fristdende
huvudmin fér férskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola,
gymnasieskola, gymnasiesirskola, fritidshem och pedagogisk omsorg
(det som tidigare kallades familjedaghem). Vissa mer speciella verk-
samheter, t.ex. internationella skolor som inte ingdr i skolvisendet,
har utredningen inte funnit skil att foresl reglering for.

Nir det giller bidrag som limnas till huvudmin fér fristiende
forskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola, fritidshem och pedagogisk omsorg ska sidana
bidrag inte betalas ut till juridiska personer utan tillstdnd att motta
offentlig finansiering. Det innebir att det inte ricker med ett god-
kinnande som huvudman fér att fi ritt till kommunala bidrag.
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Enskilda individer som ir huvudmin foér pedagogisk omsorg paver-
kas inte av utredningens forslag.

Kravet pd tillstind bor inte omfatta enskilda individer

En enskild behover inte starta en juridisk person for att bedriva
niringsverksamhet och silja varor och tjinster till exempelvis en
kommun. Skattemissigt avses med niringsverksamhet forvirvsverk-
samhet som bedrivs yrkesmissigt och sjilvstindigt, 13 kap. 1§
inkomstskattelagen (1999:1229). Den som vill bedriva niringsverk-
samhet kan begira ett F-skatteintyg frn Skatteverket. I vad mén de
intikter som den enskilde fir i slutindan ska beskattas som nirings-
verksamhet eller inkomst av tjinst ir dock en skatterittslig friga bero-
ende pd om verksamheten bedéms uppfylla kraven pd bl.a. sjilvstin-
dighet.

En enskild niringsidkare kan ha intikter frin flera hill som ska
beskattas antingen som intikt av tjinst, kapital eller av niringsverk-
samhet. Enligt 1 kap. 6 § bokféringslagen (1999:1078) ir nirings-
idkaren bokféringsskyldig f6r niringsverksamheten. Hen svarar dock
personligen i foérhdllande till alla borgenirer oavsett om intikter
kommer frin niringsverksamhet eller annan verksamhet. Nigot
kapital behover inte reserveras fér niringsverksamhet liknande det
krav p4 aktiekapital som finns 1 ABL.

Frigan ir dd om det dven ska krivas att enskilda individer ska ha
tillstdnd att motta offentlig finansiering for att verksamhet ska
kunna 6verlimnas till dem. Utredningens bedémning idr att detta
inte dr limpligt. En anledning ir att utformningen av den reglering
som foreslds dr svar att tillimpa pd enskilda niringsidkare. Som vi
kommer att utveckla 1 avsnitt 10.4.3. si foreslds att regleringen
kopplas till det operativa kapitalet. For en enskild niringsidkare
finns inget sddant tydligt avgrinsat kapital.

Av den verksamhet som koéps av kommuner och landsting ir det
en mycket liten andel som képs frén fysiska personer. Nir enskilda
individer anlitas av kommuner och landsting ir det oftast som an-
stillda eller uppdragstagare. Det ir i mycket begrinsad omfattning
frigan om att dverlimna férvaltningsuppgifter pd det sitt som sker
till juridiska personer. Det férekommer dock inom vissa omriden.
Det kan ocksd tinkas bli vanligare om den reglering som utred-
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ningen féresldr genomfors. Utredningen anser dirfor att mojlig-
heten att bedriva verksamhet i fysiska personer bér begrinsas for
att minska risken for kringgdende av regleringen, se avsnitt 10.13.

10.4 Narmare om kravet pa tillstand

Utredningens forslag: Endast foéretag och organisationer som
kan visa att offentliga medel, utéver ett tilldtet rorelseresultat,
kommer att gd till den verksamhet de dr avsedda for ska f3 till-
stind att motta offentlig finansiering. Verksamhet som omfattas
av krav pd tillstdnd ska bedrivas 1 en separat juridisk person. En
juridisk person med tillstdnd att motta offentlig finansiering fir
inte 6verlimna verksamhet for vilken tillstdnd krivs till andra
juridiska personer utan sddant tillstind.

Forslaget innebir att det dr den juridiska personen som ansoker om
tillstdnd om att motta offentliga medel som ska visa att kraven ir
uppfyllda. Verksamheten kan bedrivas 1 alla typer av associations-
former, dvs. inom ramen f6r olika typer av juridiska personer. Den
juridiska personen kan visa att avsikten ir att bedriva verksamhet
som uppfyller kraven genom att t.ex. skriva in det i sina stadgar
eller, nir det giller aktiebolag, 1 sin bolagsordning enligt 3 kap. 3 §
ABL. I en sddan foreskrift kan preciseras hur verksamheten kom-
mer att bedrivas f6r att uppfylla kraven.

Det ir inte avgdrande for beddmningen att begrinsningen regle-
ras 1 ndgon sirskild form men det ankommer pd sékanden att intyga
att verksamheten kommer att bedrivas s att offentliga medel 1
huvudsak kommer att gi till det de ir avsedda f6r. Om sékanden
inte for tillstdndsmyndigheten kan visa detta pd ett trovirdigt sitt
ska tillstdnd att ta emot offentlig finansiering inte beviljas.

Inte ndgot krav pd tillstand pd enbetsnivd

Utredningens férslag innebir att kraven pi tillstdnd for att motta
offentliga medel riktar sig mot den juridiska person som ska bedriva
verksamheten.
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Utredningen har évervigt om begrinsningarna skulle kunna gilla
f6r mindre delar av en juridisk person, t.ex. fér varje enskild enhet.
Fordelarna med en sddan reglering skulle vara att pengarna stannar
inom just den specifika verksamhet som de ir avsedda for, dvs. inom
varje enskild skolenhet, virdcentral eller hemtjianstdistrikt. Att kra-
ven riktas till den juridiska personen medfér att medel kan floda
mellan t.ex. olika skolor eller virdenheter och dirmed iven mellan
olika kommuner.

En reglering pd enhetsnivd forsviras emellertid av att det endast
ir inom skolvisendet som det finns en vil utvecklad enhetsdefini-
tion, se avsnitt 22. Det finns inte heller ndgra redovisningsregler som
faststiller vad en redovisning pi enhetsnivd ska innehdlla. Tdag
redovisar aktorer 1 olika utstrickning sina kostnader och intikter pd
enhetsnivd. For att enhetsdefinitioner ska bli tillrickligt precisa for
att lagkrav ska kunna riktas direkt mot enheterna fordras att ansva-
riga myndigheter och berérda huvudmin samarbetar f6r att finna
exakta avgrinsningar inom varje enskilt omride. Sirskilda redovis-
ningsregler skulle behovas for att t.ex. avgora vilken andel av det
operativa kapitalet som ska anses vara hinférligt till den enskilda
enheten. Fordelen med att rikta kraven mot den juridiska personen
ir denna har en klar rittslig definition. Det finns ocks3 regler for hur
de flesta juridiska personer ska redovisa sin verksamhet s& att de
ekonomiska férehavandena gir att folja. Det dr ocksd i den juridiska
personen i sin helhet som det operativa kapitalet finns.

En reglering pa enhetsnivd skulle dessutom vara ingripande och
innebira att de juridiska personer som t.ex. bedriver verksamhet vid
flera skolenheter eller inom flera hemtjinstdistrikt inte kan 6verféra
resurser mellan olika verksamheter.

Utredningen har dven 6vervigt om det ir mojligt att stilla krav
pa att varje enskild enhet ska bedrivas inom ramen f6r en separat
juridisk person. En sidan reglering skulle ha férdelar ur redovis-
ningssynpunkt. Bland annat mot bakgrund av att det inte finns nigon
enhetlig enhetsdefinition ir detta emellertid ett mycket ingripande
forslag som innebir att manga av de befintliga aktdrerna skulle vara
tvungna att omstrukturera hela sin verksamhet.
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Juridiska personer med tillstind far inte driva annan verksambet

For att kraven pd en juridisk person som har tillstdind att motta
offentliga medel ska gi att kontrollera och f6lja upp si anser utred-
ningen att verksamhet som faller utanfér ramen for regleringen inte
ska vara mojlig att driva inom juridiska personer som bedriver
offentligt finansierad vilfirdsverksamhet. Att bedriva annan typ av
verksamhet inom ramen fér samma juridiska person skulle medféra
en risk for sammanblandning av medel mellan olika typer av verk-
samhet.

Syftet dr ocksd att skattemedel inte ska subventionera annan
verksamhet och att den juridiska personen inte ska kunna anvinda
sina offentliga kontrakt som en bas for att silja in andra, kommer-
siella tjinster som den juridiska personen utfér. Det behover vara
tydligt vilka tjinster som finansieras via skattemedel och vilka krav
som stills pd sddan verksamhet. Det bor ocksd gd att f6lja upp och
tillsyna den offentligt finansierade verksamheten fér sig. Den som
t.ex. vill bedriva offentligt finansierad hemtjinstverksamhet ska
dirmed inte kunna bedriva RUT-verksamhet inom ramen {ér samma
juridiska person. Detsamma giller f6r offentligt och privat finan-
sierad hilso- och sjukvirdsverksamhet eller utbildningsverksamhet.

Underentreprendirer ska omfattas av krav pa tillstind

For att kraven inte ska kunna kringgds foreslir utredningen att
juridiska personer med tillstind att motta offentlig finansiering inte
ska fi 6verlimna verksamhet f6r vilken sidant tillstind krivs, dvs.
verksamhet enligt HSL, SoL, LSS eller skollagen, till andra juridiska
personer, dvs. underentreprendrer. Om underentreprendren har ett
tillstdnd s ska det emellertid vara mojligt att 6verlimna verksam-
heten. I sidana fall kan tillsynsmyndigheterna tillsyna kraven fér
tillstdndet i bdda de juridiska personerna.

Kravet innebir att en juridisk person med tillstdind att motta
offentlig finansiering bara kan limna &éver vilfirdsverksamhet till
andra som uppfyller kraven. Det gir dirmed inte att kringg3 reglerna
genom att anlita underleverantérer och t.ex. verlimna utférandet av
skolverksamheten eller hilso- och sjukvirdsverksamheten till en
juridisk person utan tillstdnd att motta offentlig finansiering.
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Kravet giller bara nir en aktdr dverlimnar vilfirdsverksamhet,
dvs. verksamhet som bedrivs enligt nigon av de aktuella lagarna.
Det kommer naturligtvis fortfarande att vara mojligt att dverlimna
annan verksambhet, t.ex. stidverksambhet, till andra utan att kriva att
sddana aktorer har tillstdnd att motta offentlig finansiering.

Annan verksambet med tillstind

Aktoren ska dven visa att merparten av medlen ska gi till vilfirds-
verksamhet enligt den lag man soker tillstdnd for att bedriva verk-
samhet. Regleringen hindrar 1 sig inte aktdrer frin att bedriva annan
verksamhet som omfattas av krav pd tillstind att motta offentlig
finansiering enligt LSS, SoL, skollagen eller HSL i samma juridiska
person. Det ir dirmed méjligt f6r en juridisk person att bedriva
bide t.ex. skolverksamhet och hilso- och sjukvirdsverksambhet.
Offentliga medel som utgdr for verksamhet enligt en lag f&r dock
inte foéras 6ver till verksamhet som regleras av annan lagstiftning.
En juridisk person som bedriver bide t.ex. socialtjinstverksamhet
och hilso- och sjukvirdsverksamhet ska dirmed sirredovisa ekono-
min inom de olika verksamhetsomridena. Om exempelvis idéburna
aktorer anser att det dr administrativt enklare att sirredovisa verk-
samheterna dn att skapa nya juridiska personer, kan de alltsd vilja
det. En juridisk person som bedriver flera typer av vilfirdsverk-
samhet behover emellertid anséka om flera tillstind fér att motta
offentlig finansiering fér verksamhet enligt de olika lagarna.

Sairskilt om koncerner

Att kraven giller {6r varje enskild tillstdndsgiven juridisk person som
bedriver vilfirdsverksamhet fir som konsekvens att virdedver-
foringar mellan juridiska personer inte kan vara stérre dn ett tilldtet
rorelseresultat, se avsnitt 10.5. Det innebir att det t.ex. inte ir tillitet
att dverfora medel utdver det tillitna rorelseresultatet till andra bolag
inom en koncern.
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10.5 Aktorernas rorelseresultat ska begransas

Utredningens forslag: En juridisk persons rorelseresultat ska
begrinsas till en andel av det operativa kapitalet som fanns i den
juridiska personen vid drets inging.

Utredningen foreslir en reglering som innebir att juridiska perso-
ner som vill bedriva vilfirdsverksamhet endast fir ha ett begrinsat
rorelseresultat. Ett viktigt skil till varfér denna reglering valts ir att
en begrinsning av rorelseresultatet innebir att huvuddelen av de
medel som avsitts for vilfirdsverksamhet kommer att anvindas i
verksamheten. I en verksamhet med 13gt rorelseresultat kan en stor
del av rorelsens intdkter, 1 det hir fallet de offentliga medel som
den juridiska personen fitt for att utfora en vilfirdstjinst, forvin-
tas ha gitt till kostnader som ir hinférliga till verksamheten, vilket
ligger 1 linje med utredningens direktiv. En utdelningsbegrinsning
ger exempelvis inga garantier for att ekonomiska medel faktiskt
anvinds 1 verksamheten.

Ett annat skil till varfor regleringen valts dr att den ger firre
mojligheter till kringgdende in vad exempelvis en utdelningsbegrins-
ning ger. En utdelningsbegrinsning kan exempelvis kringgds genom
dverprissatta 1an, koncernbidrag och andra bokféringsmissiga dispo-
sitioner, nigot som undviks med en rérelseresultatsbegrinsning.

Med rorelseresultatet avses rorelseintikterna minus rorelsekost-
naderna. Rorelseresultatet riknas fram fore finansiella kostnaderna,
tex. kostnader fér rintor och férluster vid forsiljning av aktier.
Rorelseresultatet ska ticka ersittning f6r de kapitalkostnader foreta-
get har. Det kan bdde vara friga om rintekostnader {6r externa och
koncerninterna 18n och ersittning fér dgarens eget insatta kapital.
Det som finns kvar av rérelseresultatet efter rintor, bokslutsdisposi-
tioner och skatt ir verksamhetens vinst, vilket benimns irets resul-
tat. Rorelseresultatet dr dirmed ett mitt pd det bidrag rorelsens
operativa verksamhet ger och paverkas inte av val av finansiering av
verksamheten, dvs. andra finansiella aktiviteter i1 den juridiska perso-
nen, eller olika bokslutsdispositioner. Ett tak for hogsta tilldtna
rorelseresultatet medfor en begrinsning av hur héga rintor en juri-
disk person kan betala vilket dven kan minska intresset for 1dn som
tecknas 1 syfte att ta ut medel ur verksamheten. Det medfér ocksé en
begrinsning av hur stora koncernbidrag en verksamhet kan limna.
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Flera av de stora privata vilfirdsaktdrer som ir verksamma i dag
har en stor del l3nefinansiering (se avsnitt 5). Vilfirdsverksamhet ir
emellertid normalt ingen kapitalintensiv verksamhet. Dels ror det sig
om tjinstebranscher som av naturliga skil ir mindre kapitalintensiva
in t.ex. tillverkningsbranscher och dels si ir det relativt ovanligt att
bolag och andra aktdrer inom vilfirden idger sina egna fastigheter.
Lénen ir 1 liten utstrickning hinférliga till investeringar 1 fysiska
eller andra tillgdngar i sjilva verksamheten, dven om det kan finnas
undantag pa vissa vilfirdsomriden. I stillet har verksamheternas l3n
1 stor utstrickning utgjort finansiering for de stora aktérernas upp-
kop av andra mindre verksamheter. De har dirigenom kunnat ¢ka
sina marknadsandelar och virdet pd foretaget.® En hog beldningsgrad
Okar den finansiella risken i féretaget och medfér dirmed risk for
konkurser. Den finansiella strukturen med stor del l3nefinansiering
kan ocksd medfora att pengar férsvinner frén verksamheten 1 form av
rintor, vilka 1 vissa fall kan vara hogre dn vad som kan anses vara en
normal uppliningsrinta och pd sd vis fungera som en form av utdel-
ning till en nirstdende lingivare. Det har ocksd varit vanligt att medel
limnat vilfirdsverksamheterna i form av koncernbidrag.” Enligt ut-
redningen ir det inte rimligt att kostnader fér kapital som inte
anvinds 1 verksamheten, t.ex. rintor f6r 1an som tagits for att képa
annan verksamhet, bekostas av de offentliga medlen. Investeringar
som inte ror den direkta verksamheten utan foretagets tillvixt bor
rimligen finansieras av igaren. Utredningen anser dirfér att det ir
limpligt med en reglering som inte bara begrinsar sjilva utdelning-
arna utan ocksd reglerar mojligheten till virdedverforingar som sker
till dgarna utan att de registreras som utdelning.

Rorelseresultat ska anges i drsredovisningen vilket framgir av
praxis pd omridet, se Bokféringsnimndens allminna rdd 2008:1,
2012:1. For borsnoterade foretag framgdr kravet ocksd i Inter-
national financial reportings standards (IFRS).

¢ Skatteverket, Delrapport Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn, 2015, s. 19 f.
7 Skatteverket, Skatteplanering i foretag inom vilfirdssektorn - del tvd 2015, 2016, s. 26.
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Rorelseresultatet ska beriknas i relation till det operativa kapitalet

Storleken pd det tillitna rérelseresultatet kan sittas 1 relation till det
kapital som anvinds 1 verksamheten eller i relation till t.ex. verk-
samhetens omsittning, se avsnitt 5.3. En begrinsning som relateras
till omsittningen, dvs. direkt till de offentliga medel som aktdren
mottagit, skulle kunna uppfylla utredningens syfte genom att utgéra
en forsikran om att endast en viss andel av de offentliga medlen
limnar verksamheten. En nackdel med en sddan reglering ir dock att
ingen hinsyn tas till verksamhetens behov av kapital eller till de
kapitalkostnader som rérelseresultatet ska ticka. Det skulle kunna
medfora att en verksamhet som behdver mer kapital inte kan gora ett
rorelseresultat som mojliggor att dgare och ldngivare fir en rimlig
ersittning, medan verksamhet som behéver mindre kapital dven fort-
satt kan gora 6vervinster. Utredningen foreslir att begrinsningen
relateras till det kapital som investerats 1 den juridiska personens
verksambhet, sd kallat operativt kapital, se avsnitt 10.5.2.

10.5.1 Tillatet rérelseresultat

Utredningens forslag: Det tillitna rorelseresultatet beriknas
som en avkastningsrinta pd operativt kapital vid féregiende riken-
skapsirs utgdng. Avkastningsrintan ska bestimmas till statsldne-
rintan vid féregdende rikenskapsirs utgdng 6kad med sju pro-
centenheter.

Hur hégt rorelseresultat dr dd rimligt i offentligt finansierad vil-
firdsverksamhet? Utredningens anser att rorelseresultatet bor till-
litas vara s8 stort att den som vill bedriva vilfirdsverksamhet kan 3
en rimlig ersittning for de kapitalkostnader som ir hinférliga till
verksamheten.

Rorelseresultatet bér dock inte vara si hogt att det attraherar
investerare vars huvudsakliga incitament ir att gora vinst. En dvre
grins for rorelseresultatet bor dirfér sittas pd en nivd som medfér
att utdelningar och rintebetalningar upplevs som rimliga och legi-
tima av de skattebetalare som bekostar verksamheten. Enligt utred-
ningens mening kan en sddan reglering 6ka tilltron till att merpar-
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ten av skattemedlen anvinds till det de ir avsedda for i vilfirds-
sektorn.

Utredningen har strivat efter att hitta en nivd dir merparten av
pengarna kan komma verksamheten till godo, men som ind3 méj-
liggoér att de som vill driva vilfirdsverksamhet kan fi en rimlig
ersittning f6r de linekostnader och det egna kapital som investe-
rats 1 verksamheten.

Utredningen bedémer att ett rorelseresultat som motsvarar en
marknadsmissig kapitalkostnad, utan att ge mojlighet tll 6vervinster,
utgdr en rimlig ersittning.

Vilken kapitalersittning dr rimlig?

Vid analys av foéretagens 16nsamhet anvinds ofta avkastningsmadtt
baserade pd rorelseresultat i relation till totalt kapital eller operativt
kapital f6r att beddma vad verksamheten 1 sig har f6r fé6rmiga att
generera Overskott for att finansiera kapitalkostnader 1 verksam-
heten. Det totala kapitalet i ett foretag kan dock paverkas av t.ex.
finansiell struktur och finansiella investeringar som inte har direkt
betydelse for verksamhetens forutsittningar. Avkastningsmétt som
1 stillet sitts 1 relation till operativt kapital viger inte in den finan-
siella strukturen och ger dirfér en bittre bild av den operativa verk-
samheten 1 bolaget, alltsd kirnverksamheten.

Enligt finansieringsteori férvintas den marknadsmaissiga kapital-
kostnaden framfor allt bestimmas av risken, marknadens riskpremie
och den riskfria rintan (se dven i kap. 5). Risken 1 ett enskilt féretag
beror pd hur avkastningen férvintas samvariera med avkastningen
for en marknadsportfél).* En aktér kan, som tidigare pipekats, ha
skiftande finansiell struktur, dvs. den kan ha hogre eller ligre andel
lan. Kostnaden for kapitalet kommer ocksd paverkas av den finan-
siella strukturen. En etablerad metod for att mita ett foretags kapi-
talkostnad ir Weighted Average Cost of Capital (se mer om detta i
avsnitt 5.3.2), eller WACC. Denna medger att kapitalkostnaden kan
riknas fram oavsett om féretaget har en hég andel ldnefinansiering

¥ En marknadsportfé]j ir férknippad med en systematisk risk, alltsd en risk som inte gir att
eliminera genom att diversifiera aktieportféljen ytterligare och kan férestillas som en port-
f6lj som omfattar samtliga bérsaktier. Se avsnitt 5.3.
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eller frimst eget kapital.” D3 kapitalkostnaden fér eget kapital ir
kint och rintan pd ldn 1 bolaget ir kint gir det att vikta kostnaden
utifrdn skuldsittningsgrad och soliditet.

For att berikna den genomsnittliga kapitalkostnaden 1 vilfirds-
sektorn har utredningen utgdtt frin WACC. Féretag som ir bors-
noterade dr skyldiga att i sin redovisning uppge vilken WACC de
har. Eftersom merparten av aktorerna i sektorn inte ir bérsnoterade
bolag s& har emellertid vissa anpassningar gjorts for att kunna be-
rikna ett genomsnittligt avkastningskrav for branscherna. Utred-
ningen har funnit att vélfirdsbranschernas genomsnittliga kapital-
kostnad fore skatt varierar mellan 8,5 och 10,0 procent. En sidan
berikning utgdr frdn ett antal estimeringar och kan naturligtvis inte
anses utgora ndgon absolut sanning. I de berikningar som gjorts
ingdr bla. ett antal foretag som endast delvis eller endast 1 mycket
liten grad finansieras offentligt. Detta beror (som redogors for i
avsnitt 23) pd brister 1 den offentliga statistiken nir det giller offent-
ligt finansierade vilfirdsbolag. Bristerna medfor att det dr mycket
svart att fd fram anvindbara underlag dir det gir att sirskilja enbart
den grupp aktdrer som i huvudsak finansieras av offentliga medel.
Utforare kan ocksd driva offentligt finansierad verksamhet och
privat finansierad verksamhet i samma juridiska person. Aven i den
offentliga statistiken anvinds emellertid den uppdelning som gors 1
utredningens underlag vid undersékningar av utbildning, hilso- och
sjukvdrd och omsorg."” Av statistiken framgir att offentlig sektor
stod for cirka 72 procent av de privata féretagens finansiering inom
de undersokta sektorerna ar 2013.

Utredningen har inte sett ngon anledning att anta att utfallet
skulle blivit visentligt annorlunda om ett annat urval kunnat goras."
Vid en jimférelse med den genomsnittliga kapitalkostnad som doku-
menteras 1 de borsnoterade vilfirdsbolagens &rsredovisningar fore-
faller siffrorna utgora en rimlig uppskattning.

? Allsd 13g respektive hog soliditet.

'° Finansidrer och utférare inom vird, skola och omsorg 2013, Sveriges officiella statistik
Statistiska meddelanden, Statistiska centralbyrin.

"' Den mindre analys som utredningen gjort tyder p3 att de privatfinansierade féretagen har
nigot hogre l6nsamhet, vilket skulle kunna férklaras av att det finns storre rérelserisker for-
knippade med privata kunder jimfért med offentliga. Siledes ir utredningens bedémning att
avkastningskravet snarare skulle ha sjunkit nigot om underlaget endast utgjorts av aktdrer
med enbart offentlig finansiering.
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I dag gors stora vervinster

Som utredningen konstaterat i avsnitt 5 gors dvervinster inom vil-
firdsektorn. De overskott som pd detta sitt uppkommer kommer
inte vilfirden tll del och leder dirmed till mindre vilfird. Utifrin
en empirisk undersékning av ett antal aktiebolag 1 sektorn under
perioden 2005-2013 har utredningen funnit att medianavkast-
ningen pd operativt kapital fér de vilfirdsaktiebolag som ingdtt i
utredningens studie uppgick till 47 procent. Detta avviker kraftigt
frin andra branscher. I tjinstesektorn som helhet t.ex. var median-
avkastningen pé operativt kapital, beriknat som ovan, cirka 10 pro-
cent. Vilfirdsféretagens avkastning pd operativt kapital var dirmed
nirmare fem ginger s hog som for ett genomsnittligt svenskt tjinste-
foretag, vilket innebir att [dnsamheten fér aktiebolag 1 vilfirden ir
vildigt hog.

Utredningen har gjort berikningar utifrdn vilfirdsforetagens
redovisning for att analysera 1 vilken utstrickning branscherna
priglas av rorelsevinster som overstiger eller understiger en mark-
nadsmissig ersittning for kapital. Vid berikningen finner utred-
ningen att som medianvirde utgdrs 87 procent av rérelsevinsterna
under de undersokta dren av Svervinster eller vinster som &ver-
stiger marknadsmaissig ersittning for kapital. Fér 25 procent av de
undersokta foretagsdren si uppgir Svervinsten till 97 procent av
rorelseresultatet se avsnitt 5.

Utifrdn denna berikning kan konstateras att dvervinsterna for
aktiebolag verksamma som vilfirdsféretag under 2005-2013 upp-
skattas till 20,3 miljarder kronor. I detta belopp ingdr emellertid,
som beskrivs ovan, dven en andel privat finansierad verksamhet. Se
mer om analys av 6vervinster utifrin SNI-koder i avsnitt 5 samt 1
avsnitt 23.

SCB har viss statistik dver 16nsamheten 1 sektorn. Av statistiken
framkommer att avkastningen p4 totalt kapital f6r féretag inom vard,
skola och omsorg visar pd starkare nyckeltal jimfért med den totala
yjinstesektorn. Skillnaderna blir dnnu stérre om man riknar pd av-
kastningen pa det egna kapitalet dir avkastningen dr nistan dubbelt
sd hog som inom tjinstesektorn i vrigt.'” Dessa berikningar tar inte

12 Statistiska centralbyrin, Finansidrer och utférare inom vérd, skola och omsorg 2014, Sveriges
officiella statistik Statistiska meddelanden.
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hinsyn till faktorer som kan piverka den redovisade avkastningen,
t.ex. uppligg som gjorts av skattemissiga skil eller forekomsten av
koncernbidrag. Enligt Skatteverket limnade cirka fem miljarder
kronor vilfirdssektorn 1 form av rintor, koncernbidrag och utdel-
ningar till fysiska personer under 2014. Av dessa 5 miljarder kronor
bestod drygt 4,5 miljarder kronor av koncernbidrag och utdel-
ningar.” Att &vervinsterna ir mycket stora stddjs ocksd av den
sirskilda undersékning utredningen l&tit SCB géra dir endast akto-
rer med mer dn 70 procent offentliga medel ingdr. I denna under-
sokning kunde konstateras att 20 procent av foretagen hade rorelse-
marginaler pd 15 procent eller mer. Oavsett vilket mitt man anvin-
der kan alltsd konstateras att minga foretag inom vilfirdssektorn
uppvisar en mycket god [6nsamhet.

Ska justering goras pd grund av bokforingsmdssiga regler?

Utredningen beddémer att en rimlig ersittning inom vilfirds-
sektorn ligger mellan 8,5 och 10,0 procent. En friga ir dd om detta
mojligen ir f6r l8gt om man tar hinsyn till redovisningsmissiga
regler. Effekter av redovisningens virderingsmetoder kan t.ex. pa-
verka rorelseresultatet nir sd kallad konservativ redovisning tillim-
pas. Virdestegringar kommer di inte att erkinnas i resultatredovis-
ningen forrin de realiserats vilket gor att vinsten av t.ex. dkade
fastighetsvirden forskjuts 1 tiden. Samtidigt ska forluster pdverka
resultatet nir de dr kinda. Denna resultatrikningskonservatism kan
medfora att den bokfoéringsmissiga évervinsten blir ligre in vid en
marknadsvirdering. Men idven virderingen av operativt kapital pi-
verkas genom denna redovisningskonservatism (balansriknings-
konservatism), eftersom virdet av tillgdngarna kan understiga det
marknadsmissiga virdet. Om det operativa kapitalet dr virderat
under marknadspris kommer det medverka till att berikningen av
tillitet rorelseresultat kan bli ligre. Denna balansrikningskonserva-
tism kan sld igenom in mer om ett foretag har stora anliggnings-
tillgdngar sisom fastigheter.

'3 Skatteverket, Skatteplanering i féretag inom vilfirdssektorn - del tvd 2015, 2016, s. 26.
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Runsten har analyserat det som kallas bolagens permanenta mit-
fel inom redovisningen och menar att detta beror pd flera bolags-
specifika faktorer. Runsten visar genom empiriska data att detta
mitfel dr storst inom foretag med:

e stora investeringar i tillgdngar med ldng ekonomisk livslingd
sdsom fastigheter,

e mycket tillgingar i varulager med en lang produktionscykel och
dir intikter rapporteras enligt firdigstillandemetoden, sdsom

byggbolag i vissa fall,

e mycket investeringar i forskning och utveckling (FoU) sdsom

likemedelsbolag och teknikbolag (high tech”),

e mycket investeringar i marknadsforing, framfor allt bolag med
starka varumirken'?,

e mycket investeringar i personalutveckling sisom konsultfirmor."

Vilfirdsforetag kan inte sigas priglas av denna typ av investeringar,
dven om det kan férekomma 1 enskilda fall att foretag har fastigheter
eller arbetar mer aktivt med sitt varumirke. For vilfirdssektorn som
helhet dr det inte troligt att mitfelet skulle vara sirskilt stort. Tjanste-
intensiva foéretag som vilfirdsforetag utan stora tillgdngar bor alltsd
paverkas i mindre utstrickning av det permanenta mitfelet. Aven
overgdngen till redovisningsstandards som 1 storre utstrickning tar
hinsyn till verkligt virde bor leda till att effekten av redovisnings-
konservatism minskat ndgot'®. Sammantaget saknas dirfér anledning
att generellt beakta konservativ redovisning.

Mojligen kan diskuteras om investeringar 1 personal ocksd borde
beaktas nir stillning ska tas till vilken ersittning som ska ses som
marknadsmissig. Vad giller sidant humankapital s& ir detta natur-
ligtvis en viktig tillgdng fér de som driver vilfirdsverksamhet.
Humankapital tas emellertid inte upp som en tillgdng 1 bolagens
redovisning och investeringar 1 personal brukar normalt kostnads-
foras direkt. Detta beror frimst pd att anstillda inte kan anses vara

'* ”Brandname-intensive firms”.

!> Runsten, M. The association between accounting information and stock prices, 1998, s. 56.
' Det finns dock sivitt utredningen funnit inget starkt stéd fér att évergdngen till Inter-
national Financial Reporting Standards, IFRS, gett en dramatisk piverkan i bedémt mitfel
for svenska foretag.
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en kontrollerbar tillgdng 1 foretaget. Anstillda kan vilja att byta
arbetsgivare utan att foretaget kan kontrollera detta. Att inféra en
sirskild mojlighet att ta upp investeringar 1 humankapital i redovis-
ningen pd just detta omrdde skulle medféra att utredningen inférde
en annan grund for att erkinna humankapital in vad som giller
1 redovisningspraxis 1 dag, vilket inte utredningen bedémer ir limp-
ligt.

Alternativet skulle vara ett mer schablonartat tilligg for att ta
hinsyn till humankapital i bolagen. Det skulle dock inte 1 sig med-
fora att foretag med stora investeringar 1 humankapital gynnades
jamfoért med bolag som inte investerar i personalutbildningar m.m.
Sdledes skulle syftet med ett sddant tilligg, att gynna féretag som
satsat pd kompetensutveckling, inte uppfyllas. Utredningen beds-
mer mot denna bakgrund att det inte dr limpligt att inféra en sddan
komponent. Eftersom forslaget syftar till att dterfora vervinster
till verksamheten bor det ocksd generellt finnas méjlighet f6r ménga
foretag att investera i sin personal. Vad giller anstillda 1 vilfirds-
sektorn s& stills inom flera av omridena kvalitativa krav pd de
anstillda frin andra hill dn frén féretaget (t.ex. krav pd legitimation
eller limplighet). Mycket av den utbildning av personal som sker
inom omréddet ir ocksd standardiserad och utférs eller bekostas av
offentliga aktorer.

Sammanfattningsvis anser utredningen dirmed att det inte finns
anledning att utgd frin andra berikningsgrunder in vad som ir rim-
lig ersittning f6r det operativa kapitalet vid berikningen av tilldtet
rorelseresultat.

Sammanfattande bedomning

Mot bakgrund av att skillnaderna vad giller 16nsamhet och &ver-
vinster mellan vilfirdsomridena ir smi foreslir utredningen att
samma rorelseresultatsbegrinsning ska gilla f6r alla omriden. Efter-
som ménga aktorer dr verksamma inom flera olika vilfirdssektorer
s& kan det underlitta administration och berikningar fér de be-
rorda foretagen.

Vilket rorelseresultat som motsvarar en rimlig kapitalersittning
paverkas av nivdn pd inflationen och det allminna rinteliget i sam-
hillet. En tinkbar méojlighet ir att koppla det tilldtna rorelseresul-
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tatet till utvecklingen 1 konsumentprisindex. Det vanligare mittet
som anvinds 1 annan lagstiftning dr dock statslinerintan. Detta
anvinds bla. 1 skattesammanhang och 1 svb-regleringen. Statsline-
rintan avspeglar normalt den l8ngsiktiga riskfria rintan 1 samhillet
och en koppling till den innebir dirmed att det allminna rinteliget
kan beaktas nir tillitet resultat ska faststillas.

Utredningen foresldr dirfor att det hogsta tillitna rorelseresul-
tatet ska beriknas utifrin statsldnerintan plus en procentsats multi-
plicerat med det operativa kapitalet. Statsldnerintans snitt f6r de
senaste tio dren har varit 3,21 procent och den marknadsmissiga
kapitalkostnaden har beriknats ligga mellan 8,5 och 10,0 procent
inom vilfirdssektorn enligt utredningens berikningar. Den upp-
skattade marknadsmissiga kapitalkostnaden skiljer sig ndgot mellan
olika vilfirdsomriden men ligger som snitt i paritet med lénsam-
heten i 6vriga tjinstesektorn. En reglering som utgdr frin stats-
l&nerintan med ett tilligg pd sju procentenheter skulle dirmed inne-
bira en rimlig ersittning utan att géra det mojligt att ta ut Sver-
vinster.

Utredningen foresldr dirfor en reglering som innebir att rorelse-
resultat i offentligt finansierad vilfirdsverksamhet begrinsas till en
avkastningsrinta som beriknas tll statsldnerintan vid féregdende
rikenskapsirs utgdng 6kad med sju procentenheter pd operativt
kapital vid foregiende rikenskapsirs utging. Enligt utredningens
bedémning boér en sddan nivd vara tillricklig for att ticka kapital-
kostnaden fér de flesta aktérer inom vilfirdsektorerna utan att tilldta
overvinster.

10.5.2 Operativt kapital

Utredningens forslag: Med operativt kapital avses rorelsetill-
gingar minus rorelseskulder. Med rorelsetillgingar avses balans-
omslutningen med avdrag f6r finansiella anliggningstillgdngar,
kortfristiga fordringar hos koncern- och intresseforetag, kort-
fristiga placeringar och likviditet som inte motiveras av verk-
samhetens behov.
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Utredningens férslag innebir att det tillitna rorelseresultatet ska
vara sd stort att de som driver vilfirdsverksamhet ges méjlighet att
finansiera de kapitalkostnader som ir hinférliga till den verksam-
het som bedrivs. D3 regleringen tar sikte pd rorelsens bidrag till
ersittning for kapital 4r det inte limpligt att exempelvis stora 1in
som tas for att gora finansiella placeringar vigs in vid berikningen
av taket for rorelseresultatet. Istillet bor endast kapital som ir
investerat 1 verksamheten beaktas. For att tydliggora detta anser
utredningen att endast operativt kapital bér beaktas nir rorelse-
resultatet ska beriknas i verksamheten.

Med operativt kapital avses rorelsetillgdngar minus rorelseskul-
der. I det operativa kapitalet ingdr dirmed exempelvis inte finansiella
poster som aktieinnehav 1 annan verksamhet eller skulder som inte dr
hinférliga till verksamheten. Rérelsetillgdngarna beriknas som balans-
omslutningen med avdrag f6r finansiella anliggningstillgdngar, kort-
fristiga fordringar hos koncern- och intresseféretag och kortfristiga
placeringar. De finansiella anliggningstillgdngarna utgér tillgingar
som inte ir hinférliga till verksamheten, t.ex. aktieinnehav i annan
verksamhet. De kan dirfor inte anses vara tillgdngar 1 en l6pande
verksamheten. Kortfristiga placeringar kan vara t.ex. aktier och
fondandelar som féretaget har for riskspridning. Med rorelseskulder
avses exempelvis leverantorskulder samt upplupna kostnader och
torutbetala intikter, forskott frin kunder om det finns redovisat
samt avsittningar. Aven skatteskulder ir ett exempel p3 en rérelse-
skuld.

Nir det giller kassa/bank s3 finns det naturligtvis behov av lik-
vida medel 1 all verksamhet. Vissa aktdrer inom vilfirdssektorn har
emellertid en mycket hogre likviditet in vad som kan anses behovas
1 sjilva verksamheten, s.k. 6verlikviditet. Sddan 6verlikviditet utgér
en risk for kringgiende av reglerna d& aktorer kan vilja att samla
offentliga medel 1 kassan och dirigenom péverka berikningen av
det hogsta tilldtna rorelseresultatet. Pengar kan ocksd samlas pd
hog for att aktdren sedan ska kunna silja verksamheten eller limna
vilfirden och ta ut pengarna. Kassa/bank bor sledes inte beaktas
vid berikningen av det operativa kapitalet eftersom medlen inte kan
anses vara investerade 1 verksamheten.

For att inte akuta likviditetsproblem ska uppstd finns dock skl
for aktorer att hdlla delar av verksamhetens medel i kassa/bank.
Regleringen boér beakta behovet av en rimlig likvidet 1 verksam-
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heten. Sidan likviditet som kan motiveras utifrin verksamhetens
behov ska dirfér anses ingd i det operativa kapitalet. Kassa/bank
utover detta ska anses vara overlikviditet och ska inte riknas in i
operativt kapital. Kassa/bank som éverstiger 10 procent av omsitt-
ningen kan endast i undantagsfall anses vara befogat ur verksam-
hetsynpunkt.” Att likviditeten ska kunna motiveras utifrén verk-
samhetens behov innebir att 10 procent av omsittningen kan vara
en alltfor hog nivd nir det t.ex. giller bolag som har en mycket hog
omsittning eller som har méjlighet att mellan verksamheter eller
inom en koncern utjimna likviditetsbehov (s.k. cash pool-system).

10.5.3 Madjlighet att kompensera for negativt rorelseresultat

Utredningens forslag: Det hogsta tilldtna rorelseresultatet far
dkas med en summa som motsvarar det tilldtna rorelseresultatet
minus det faktiska rorelseresultatet for de tre foregdende riken-
skapsdren.

Forslaget om en begrinsning av aktdrernas rérelseresultat giller for
varje enskilt &r. Enligt utredningens mening ir denna huvudregel
rimlig eftersom den medfér att de offentliga medlen gir till de bru-
kare, elever eller patienter som finns 1 verksamheten det givna &ret.
Nir en aktor startar en verksamhet, och dven 1 andra situationer,
kan aktorens rorelseresultat vara 18gt eller rent av negativt under
ndgra ir. Utredningen anser att det bor finnas en mojlighet att ta
hinsyn till sddana uppstartstérhillanden eller tillfilliga nedgingar,
bl.a. f6r att inte forsvara for nya aktorer att ta sig in pd marknaden.
Vid utrikningen av det hogsta tillitna rorelseresultatet foreslir
utredningen dirfér att myndigheterna ska ta hinsyn till de tre fore-
gdende drens rorelseresultat. Nir det giller inom vilken tidsperiod
som sddan hinsyn ska tas har utredningen jimfért med reglerna om
kommunernas balanskrav. Om en kommuns balanskravsresultat ir
negativt for ett visst rikenskapsér ska det regleras under de nirmast
foljande tre dren, 8 kap. 4 och 5 §§ kommunallagen. I férarbetena

7 Medianen for kvoten kassa & bank och nettoomsittning fér svenska aktiebolag under
perioden 2005-2013 var cirka 10 procent.
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ansdg regeringen att en kortare tidsfrist skulle vara alltfér knapp
men att det inte fanns anledning att inféra en fyradrig tidsfrist.'

Enligt utredningens mening skulle ett lingre tidsperspektiv dn
tre r medfora att allt f6r mycket resurser skulle kunna drineras ur
verksamheten under &r d& en verksamhet bérjar g8 bra efter att tidi-
gare ar haft liga rorelseresultat och dirmed inte komma de brukare,
elever eller patienter som skattemedlen ir avsedda for ull del. Ett
allefor langt tidsperspektiv riskerar att gd ut dver verksamhetens
kvalitet. Det skulle dven bli mer komplext for tillsynsmyndigheter-
na att félja upp att reglerna f6ljs.

Taket f6r en juridisk persons rorelseresultat bér dirmed okas med
skillnaden mellan det tilldtna rorelseresultatet under de tre senaste
rikenskapsdren, eller den kortare tid som verksamheten bedrivits, och
det ligre rorelseresultat som den juridiska personen redovisat under
samma period. Om det faktiska rorelseresultatet blir lingre dn det
tillitna resultatet kan det tillitna roérelseresultatet dirmed 6kas med
differensen under ndgot av de kommande tre rikenskapsiren. Det
innebir att en tinkt aktor vars tillitna rérelseresultat (beriknat som en
statslinerinta som uppgdr till 3 procentenheter 6kad med 7 pro-
centenheter multiplicerat med operativt kapital vid foregiende ars
utgdng) enligt huvudregeln uppgar till 100 000 kronor per &r och som
gor nollresultat ett &r fir ha ett rorelseresultat som uppgir till
200 000 kronor nistféljande dr. Om foretaget har ett nollresultat
under flera ir 6kas det tillitna rorelseresultatet med hinsyn tagen till
dessa resultat under de féregiende tre sren. Aven forluster frin fore-
gdende tre r fir beaktas vid berikningen.

Effekter av vinstregleringen — ett rikneexempel

For att tydliggora effekterna av de krav som féreslds stillas for att
f3 ullstdnd om att motta offentliga medel har utredningen tagit
fram ett par rikneexempel. Dessa utgdr frin ett verkligt vilfirds-
bolag men har justerats ndgot for att férenkla beskrivningen.

I rikneexemplen framgdr berikningen av operativt kapital och
hogsta tillitna rorelseresultat, samt vilka konsekvenserna skulle bli
for det tinkta bolaget. I det foljande redovisas konsekvenser bdde
om foretaget har dilig respektive god 16nsamhet.

'8 Prop. 2003/04:105 5. 19 f.
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I forsta fallet har foretaget dalig lonsamhet. Foretaget hade ett
rorelseresultat som var mindre in marknadsmissig ersittning for
operativt kapital och ligre dn regleringen tilldter. Hogsta tilldtna
rorelseresultat enligt forslaget skulle uppgd till 4,3 miljoner kronor
och verkligt rorelseresultat var 4 miljoner kronor. Det innebir att
underskottet kan féras framdt och kan ingd 1 berikning av rorelse-
resultat f6r framtida dr, dock hogst tre dr framét.

Tabell 10.1 R&kneexempel foretag med lag lonsamhet (tkr)

Nettoomsattning 1489000
Kostnader -1 485000
Rirelseresultat 4000
Resultat efter finansiella poster 9000
Arets resultat 7000

Hogsta rorelseresultat

Antag statslaneranta 3 % | Operativt kapital

Tilldgg for kapitalkostnad 7% | Summa rorelsetillgangar 470 000
Totalt 10 % | Summa rorelseskulder -427 000
Operativt kapital 43000 | Totalt operativt kapital 43 000
Tillatet rorelseresultat 4300

Ej dvervinst att fora framat -300 | Rorelsemarginal 0,3 %

Regleringen utgar fran rorelseresultat och t.ex. finansiella poster beaktas alltsa inte.
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Om man sedan tar exemplet att foretaget har god lonsamhet blir
resultatet f6ljande."”

Tabell 10.2 R&kneexempel foretag med dvervinst (tkr)

Nettoomsattning 1477000
Kostnader -1455000
Rirelseresultat 22 000
Resultat efter finansiella poster 27 000
Arets resultat 21 000

Hogsta rorelseresultat

Antag statslénerénta 3 % | Operativt kapital

Tilldgg for kapitalkostnad 7% | Summa rorelsetillgangar 487000

Totalt 10 % | Summa rérelseskulder -430 000

Operativt kapital 57 000 | Totalt operativt kapital 57000

Tillatet rorelseresultat 5700

|Att aterfora till verksamheten 16 300 | Rdrelsemarginal fore aterforing 1,5%
Rorelsemarginal efter aterforing 0,4 %

Vinstregleringen utgar fran rorelseresultat och kostnader/intakter som ingar i t.ex. finansiella poster
beaktas alltsd inte.

I exemplet blir hogsta tillitna rérelseresultat 5,7 miljoner kronor,
medan foretagets verkliga rorelseresultat uppgar till 22 miljoner
kronor. Det skulle innebira att foretaget skulle behova terfora
16,3 miljoner kronor till verksamheten fér att félja regleringen
Rorelsemarginalen skulle sjunka frdn 1,5 procent till 0,4 procent
om foretaget bara hade det tillitna rorelseresultatet. Sammanfatt-
ningsvis kan alltsd konstateras att forslaget innebir att foretag med
hég lonsamhet kommer att dterféra stora belopp till verksamheten
vilket sikerstiller att offentliga medel anvinds f6r det de ir avsedda
for. Foretag som har 13g l6nsamhet har & andra sidan mojlighet att
kompensera for detta under de tre f6ljande rikenskapsiren.

YT detta fall har inte tillgingar ékat (férutom drets resultat, skatteskuld, samt kundford-
ringar och likvida medel) f6r att férenkla jimforelse. Det dr troligt att ett foretag med stérre
omsittning ocksd skulle ha nigot hogre tillgdngar.
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10.6  Otillatna vardedverforingar

Utredningens forslag: Inga virdedverforingar frin den juridiska
personen fir goras utéver det hogsta tillitna rorelseresultatet.

Syftet med utredningens forslag dr att utforma en reglering som
sikerstiller att merparten av de offentliga medlen stannar 1 vilfirds-
verksamheten. En begrinsning av tillitet rorelseresultat begrinsar de
utdelningar och rintor som kan bekostas av den juridiska personen.
Vid en reglering av rorelseresultatet finns emellertid fortfarande en
mojlighet for t.ex. dgare att ta ut ekonomiska medel indirekt genom
andra typer av virdedverforingar. Virdedverforingar kan tex. ske i
form av att en igare, eller en nirstdende som ir verksam 1 foretaget,
tar ut en 16n som ir visentligt hogre in vad som kan anses vara
marknadsmissigt motiverat, eller genom att en idgare eller ett nirsta-
ende bolag hyr ut lokaler till 6verpriser. De kan ocks3 ske genom att
den juridiska personen koper in eller hyr nigot till ett pris som inte
ir marknadsmissigt motiverat eller som inte fyller en funktion i
verksamheten. S3dana kostnader tas upp 1 verksamheten innan
rorelseresultatet beriknas. For att stoppa kringgiende av regleringen
ska, utover det tillitna rorelseresultatet, virdedverforingar frin den
juridiska personen inte till3tas.
I17 kap. 1 § ABL definieras virdedverféring som

1. vinstutdelning,
2. forvirv av egna aktier, dock inte vissa férvirv,

3. minskning av aktiekapitalet eller reservfonden for dterbetalning
till aktieigarna, och

4. annan affirshindelse som medfor att bolagets férmdgenhet mins-
kar och inte har rent affirsmissig karaktir fér bolaget.

Till begreppet virdedverforing hinfors enligt férarbetena dven si-
dant som att bolaget avhinder sig egendom till underpris, férvirvar
egendom till dverpris, betalar 16n eller arvode for tjinster eller arbe-
ten som inte alls eller endast delvis motsvaras av utbetalningen, 1inar
ut medel till en i férhéllande till marknadsrintan lig rinta eller upp-
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tar 1dn till hogre rinta in marknadsrintan, skriver av fordringar eller
liter fordringar preskriberas m.m.*® Bestimmelserna i ABL hindrar
inte att bolaget betalar ut l6ner f6r utfort arbete ocksd till aktiedgare.
Vad som 6verstiger marknadsmissig 16nenivd dr emellertid att anse
som virdedverféring.

Reglerna om virdedverforingar 1 ABL dr omfattande och ticker
in minga olika typer av situationer. Om en virdedverforing har skett
1 strid med bestimmelserna 1 ABL kan mottagaren bli skyldig att
dterlimna det som 6verforts. Den som vunnit pd att reglerna kring-
gitts kan dirmed bli personligen betalningsansvarig. Vissa virde-
overtoringar dr emellertid tillitna enligt ABL om t.ex. alla dgare ir
dverens om att virdedverfoéringen ska goras. Reglerna ir frimst till
for att skydda t.ex. minoritetsigare och inte att sikerstilla att medlen
stannar 1 verksamheten.

Mot bakgrund av att regleringen i ABL har ett annat syfte och
att alla aktdrer inom vilfirdssektorn inte bedriver sin verksamhet 1
aktiebolagsform har utredningen valt att foresld ett sirskilt virde-
overtoringsférbud som ska omfatta alla de olika associationsformer
som 1 dag bedriver verksamhet inom sektorn.

Utredningen avser med virdedverforingar alla typer av virde-
overforingar. Eftersom utredningens férslag riktas mot den juridiska
person som ska bedriva verksamheten s utgor dven éverforingar till
andra delar av en koncern en virdedverféring. Det giller ocksd andra
affirshindelser som medfér att den juridiska personens féormégenhet
minskar och som inte har rent affirsmissig karaktir for den juridiska
personen. Utredningen beskriver nirmare vilka virdedverféringar
som kan bli aktuella att granska i tillsynen 1 avsnitt 10.9.4.

I och med att alla virdedverforingar omfattas av regleringen kan
inte begrinsningen kringgds genom t.ex. héga icke marknadsmissiga
l6ner, lokalkostnader eller ink&p till 6verpris.

% Prop. 2004/05:85 5. 747 {.
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10.7 Férsaljning och annan overlatelse

Utredningens bedémning: Det saknas skil att reglera forsil)-
ning och annan overltelse av juridiska personer med tillstind
att motta offentlig finansiering.

Uttag av medel frin en juridisk person kan antingen ske 16pande
som vinstutdelning eller andra virdedverféringar eller vid forsilj-
ning av den juridiska personen. I vilfirdssektorn har det varit rela-
tivt vanligt att de stora aktdrerna dgs av fonder som hanteras av s&
kallade Private Equity-bolag som ir en form av riskkapitalbolag.
S&dana aktorer har kopt etablerade foretag, beldinat dem hégt och
efter ndgra ir avyttrat foretagen. Avkastningen frin vilfirdsverk-
samheten tas di ut genom det 6kade virdet pi foretaget. Aven
andra foretag kan vilja att arbeta upp vinstmedel i verksamheten
och ta ut avkastningen f6rst vid en {6rsiljning.

En begrinsning av rorelseresultatet innebir att de offentliga
medel som den juridiska personen fir for att utféra vilfirdstjinster
till stérsta delen miste anvindas 1 eller investeras 1 verksamheten
varje &r. Mojligheten att gora dvervinster tas dirmed bort. En sddan
begrinsning minskar ocksd méjligheten att bygga upp stora éver-
virden 1 verksamheten for att sedan silja verksamheten. Det gir inte
heller att bygga upp stora dvervirden genom att kdpa foretag eller
tillgingar f6r offentliga medel. Utredningen bedémer dirfér att det
inte finns behov av att reglera forsiljning eller annan 6verldtelse av
juridiska personer med tillstdnd att ta emot offentliga medel.

10.8 Ansvariga myndigheter

Utredningens forslag: Statens skolinspektion samt Inspektio-
nen for vird och omsorg ska prova att kraven for att f8 motta
offentlig finansiering ir uppfyllda.

Utredningen foreslar att tillstdndsprévning och tillsyn av de bestim-

melser som foreslds ska utforas av statliga myndigheter.
Utredningen har évervigt att forligga tillstdndsprévningen och

tillsynen hos de kommuner och landsting som primirt finansierar
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vilfirdsverksamheten. Utredningen bedémer dock att detta, dtmin-
stone fér mindre kommuner och landsting, skulle vara en stor ut-
maning. En lokal prévning medfér ocksd en risk for att bedém-
ningen kan komma att skilja sig 3t 6ver landet. Ett annat problem
ir att det skulle behéva bestimmas vilken kommun eller vilket
landsting som skulle géra provningen f6r juridiska personer som
bedriver verksamhet 1 flera olika kommuner eller landsting. Det
skulle dven kunna uppfattas som ett problem ur konkurrens-
hinseende att kommuner och landsting ges tillgdng till den detal-
jerade ekonomiska information som utredningens forslag forut-
satter.

Enligt utredningens mening finns det starka skl f6r att lita Statens
skolinspektion och Inspektionen fér vird och omsorg ansvara for
att prova och tillsyna att de nya kraven féljs. De myndigheterna
ansvarar i huvudsak for 6vrig tillstdndsprévning och tillsyn inom
vilfirdsomrddena. De ekonomiska férhéllandena kan utgéra en vik-
tig utgdngspunkt for kvalitetstillsyn och kan ge signaler om risker i
foretagen. Mojligheten att samordna den ekonomiska tillsynen och
kvalitetstillsynen ir enligt utredningens mening av stort virde.
Utredningen anser dirfor att Statens skolinspektion samt Inspek-
tionen f6r vdrd och omsorg ir bist limpade att prova om de privata
vilfirdsaktdrerna har uppfyllt de ekonomiska kraven. Prévningen
av ekonomiska forhillanden d& en aktdr ansoker om tillstind och 1
tillsynen av dessa aktdrer kommer att kriva kompetens pa det eko-
nomiska omridet. En sidan provning kan komma att kriva ny-
rekryteringar av personer med kompetens som skiljer sig frin den
kompetens som krivs 1 den verksamhet som myndigheterna be-
driver 1 dag.

Nir det giller fristdende forskolor, pedagogisk omsorg och vissa
fritidshem ir det den kommun 1 vilken verksamheten ska bedrivas
som ska préva ansdékningar om godkinnande och tillsyna verksam-
heten. Av de skil som utredningen anfér ovan finns det emellertid
skil att forligga provningen av aktdrernas ekonomiska férehavan-
den hos en statlig myndighet. Detta innebir att just nir det giller
fristiende forskolor, pedagogisk omsorg och de fritidshem vars
ansokningar prévas av kommunen s kommer kommunerna att,
liksom 1 dag, préva ansdkningar om tillstdnd ur framfor allt en kvali-
tetsaspekt medan Skolinspektionen kommer att préva om kraven
for att motta offentliga medel ir uppfyllda i en tillstindsprocess
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och 1 sin tillsyn. Det kan tinkas finnas ett behov av att utbyta
information mellan kommuner och Skolinspektionen. Utredningen
resonerar nedan 1 avsnitt 10.11 om hur ett sidant samarbete ir
mojligt med hinsyn till sekretessbestimmelserna p& omridet.

10.9 En effektiv tillsyn

Utredningens forslag: Inspektionen fér vird och omsorg och
Statens skolinspektion ska ha tillsynsansvar 6éver att de juridiska
personer som bedriver vilfirdsverksamhet féljer kraven pd begrin-
sat rorelseresultat, inte gor virdedverféringar utdver rorelseresul-
tatet och 1 6vrigt fortldpande uppfyller kraven for tillstindet.

For att tillsynsmyndigheterna ska ha méjlighet att f6lja upp att
kraven pd att offentliga medel, utover tillitet rorelseresultat, gir till
det de dr avsedda for och att aktdrerna inte gor otillitna virdedver-
féringar samt 6vriga krav som stills 1 tillstindsprovningen ir det av
stor vikt att tillsynsmyndigheterna fir de redskap som behovs for
att granska verksamheten. Utredningen foresldr att det, 1 de fall det
behovs, fortydligas att kraven for tillstdnd att motta offentlig
finansiering dven omfattas av tillsynen. De krav som stills 1 till-
stindsprovningen ska dirmed vara mojliga att f6lja upp 1 tillsyn.
Nedan redovisas vad utredningen bedémer krivs for att tillgodose
myndigheternas behov av information i tillsynen.

10.9.1 Krav pa dokumentation

Utredningens f6rslag: Alla juridiska personer som har tillstdnd
att ta emot offentlig finansiering ska limna en &rsredovisning
som upprittats enligt drsredovisningslagen till tillsynsmyndig-
heten. Arsredovisningen ska limnas senast en minad efter att
den upprittats. Redovisningen ska vara granskad av auktoriserad
eller godkind revisor.
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o . .
Arsredovisning

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna félja upp att den juridiska
personen uppfyller kraven foér tillstdndet behéver tillsynsmyndig-
heten tillging till ekonomisk information om verksamheten. Bide
Skolinspektionen och IVO har i dag ritt att begira upplysningar och
f3 handlingar frin verksamhet som stdr under deras tillsyn, 26 kap.
7 § skollagen, 14 kap. 5 § SoL, 2 ¢ § LSS och 7 kap. 20 § patientsiker-
hetslagen (2010:659) (PSL). For att kontrollen ska vara effektiv ir
det dock enligt utredningens mening inte tillrickligt att handlingar
endast limnas ut pd begiran. Juridiska personer som beviljas tillstind
bér vara skyldiga att drligen limna in en rsredovisning som upp-
rittats enligt drsredovisningslagen (1995:1554) s8 att det finns moj-
lighet f6r tillsynsmyndigheterna att granska verksamheten.

Tillgdng till den information som framkommer i drsredovisning-
arna ir en forutsittning foér att myndigheten l6pande ska kunna
kontrollera att de offentliga medlen 1 huvudsak gir till det de ir av-
sedda for och att otillitna virdedverforingar frn den juridiska per-
sonen till dgare, medlemmar eller deras nirstdende inte gors. En
arlig ekonomisk redovisning utgér en bra grund for en riskbaserad
tillsyn och kan ge tidiga signaler om nigon aktér kringgdr lagstift-
ningen.

Aktiebolag, ekonomiska féreningar, de stiftelser som ir aktuella
1 det hir sammanhanget och alla storre foretag eller moderbolag 1
vilfirdskoncerner ir skyldiga att uppritta en rsredovisning enligt
6 kap. 1 § bokfoéringslagen (1999:1078). Ideella féreningar och vissa
andra associationsformer ir skyldiga att uppritta en rsredovisning
om de omsitter dver vissa beloppsgrinser eller har dver ett visst
antal anstillda. Utredningen féresldr att dven vilfirdsaktorer som
bedriver verksamhet 1 associationsformer for vilka skyldighet att
uppritta en irsredovisning inte féljer av kravet i bokféringslagen
ska uppritta en &rsredovisning som ska limnas in tll tillsyns-
myndigheten. Arsredovisningen ska limnas senast en minad efter
att den upprittats.
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Revisorsgranskning

Utredningen féresldr att den juridiska personen ska ha en aukto-
riserad eller godkind revisor. Den ekonomiska redovisningen kom-
mer dirmed att vara granskad av revisor. Att en revisor granskar
verksamhetens rikenskaper och limnar en revisionsberittelse utgor
en forsikran om att rikenskaperna utgér en stabil grund fér tillsyn
av de krav som stills i tillstdndsgivningen. En revisors roll dr att
granska rikenskaperna och ledningens skétsel av verksamheten.
Revisorn ska ocksd skriva en revisionsberittelse till redovisningen.
Bestimmelser om auktoriserade och godkinda revisorer finns 1
revisorslagen (2001:883).

10.9.2 Majlighet att begéra ytterligare information

Utéver den information som framkommer 1 &rsredovisningen kan
tillsynsmyndigheterna behova ytterligare information for att utreda
de exakta forhdllandena. Som ovan berérts kan det t.ex. behdva
kontrolleras att verksamheten inte gor virdedverfoéringar utdver det
tilldtna roérelseresultatet genom exempelvis icke marknadsmissiga
hyresavtal eller inkop. Tillsynsmyndigheten kan dirfér behova ytter-
ligare information frin den juridiska personen. Tillsynsmyndig-
heterna kan ocksd behéva tillgdng till mer detaljerad ekonomisk
redovisning pd enhetsniva for att tillsyna att den juridiska personen
foljt de begrinsningar som framgir av lagen. En mojlighet att begira
ut handlingar f6ljer av nuvarande bestimmelser. Tillsynsmyndigheten
kan dirmed begira att den juridiska personen ska inkomma med
sidan information som gér det mojligt att bedéma om kravet pd att
folja regleringen om tillitet rorelseresultat dr uppfyllt.

Dokumentation fran nérstdende

Transfereringar eller affirer mellan ett féretag och nirstdende till
foretaget, exempelvis dgare eller moderbolag, utgér en sirskild risk
for kringgiende av reglerna. Virdedverforingar till dgare eller nir-
stdende kan genomforas pd ménga andra sitt 4n genom vinstutdel-
ning. Utredningen anser dirfor att tillsynsmyndigheterna ska kunna
begira att den juridiska person som har tillstdnd limnar in eko-
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nomisk dokumentation om transaktioner med sina nirstiende t.ex.
moderbolag eller systerbolag i en koncern. Det kan vara nédvin-
digt for att kontrollera att inte nigon virdedverforing skett. Syftet
med en sddan granskning ska vara att virdera om en juridisk person
som bedriver vilfirdsverksamhet kringgitt reglerna om att medlen
ska gd till den verksamhet och de brukare de ir avsedda for eller
gjort otilldtna virdedverféringar.

10.9.3 Bemyndigande

Utredningens forslag: Regeringen eller den myndighet rege-
ringen bestimmer fir meddela foreskrifter om hur den juridiska
personen ska redovisa att férutsittningarna ir uppfyllda.

For att underlitta tillsynsmyndigheternas arbete foresldr utred-
ningen att det ska kunna inféras bestimmelser om att viss ekono-
misk information som inte framgar av drsredovisningen bor limnas
regelmissigt och redovisas sirskilt. Mojligheten att begira in sddan
information kan vara nédvindig for att kunna granska om reglerna
om att medlen ska gd till avsedd verksamhet kringgdtts. I bolag
som agerar som kommissionirer kan t.ex. den information som
framgdr av drsredovisningen vara ofullstindig. I detta fall kan det
vara nddvindigt att foreskriva att ytterligare information maéste
limnas. Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer bor
dirfor ges ritt att utfirda foreskrifter om vilken information ut-
over den som framkommer i &rsredovisningen som ska limnas av
den juridiska personen. Information om t.ex. enskilda befattnings-
havares loner eller hyres-, leasing eller andra kontrakt kan dirmed
komma att begiras in kontinuerligt om det bedéms nédvindigt f6r
en fungerande tillsyn. Myndigheterna kan ocksd géra bedémningen
att verksamhetens ekonomi behéver foljas upp pd enhetsnivd. Det
kan ocksd bedomas vara nédvindigt att regelmissigt begira in orga-
nisationsscheman eller likande f6r att kunna gora en bedémning av
vilka som kan anses vara nirstdende till aktorerna. I féreskrifterna
kan dven anges att informationen ska vara granskad av auktoriserad
eller godkind revisor samt hur informationen ska limnas.

Vilken information som behéver tas in regelmissigt kan variera
mellan olika omriden. Nir det giller skolvisendet har Skolkost-
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nadsutredningen foreslagit vissa krav pd ekonomisk information pd
enhetsnivi.”’ Behovet av ekonomisk information kan dirmed kom-
ma att beddmas vara ett annat pd detta omrdde dn andra vilfirds-
omrdden dir motsvarande krav inte finns. Det ir enligt utredning-
ens mening limpligt att de exakta kraven pd vilken information
som kontinuerligt ska limnas fir beslutas av den berérda tillsyns-
myndigheten.

Det kan dven finnas behov av att information om affirer med
nirstdende bor limnas regelmissigt och redovisas sirskilt. Det fore-
slagna bemyndigandet innebir att regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer dven har mojlighet att foreskriva att aktor-
erna ska limna sidan information kontinuerligt om detta bedéms
nddvindigt f6r en fungerande tillsyn.

Vilka kan d& anses vara nirstdende till en juridisk person som
bedriver vilfirdsverksamhet? I ABL definieras nirstdende som

e den som iger aktier 1 bolaget eller i annat bolag i samma kon-
cern,

e den som ir styrelseledamot eller verkstillande direktor i bolaget
eller i annat bolag 1 samma koncern,

e den som ir gift eller sambo med eller ir syskon eller slikting i
ritt upp- eller nedstigande led till den som avses i1 eller 2,

e den som ir besvigrad med den som avses i 1 eller 2 i ritt upp-
eller nedstigande led eller s3 att den ene ir gift med den andres
syskon, eller

e en juridisk person 6ver vilken en person som avses 1 1-4, ensam
eller tillsammans med nigon annan som avses dir, har ett be-
stimmande inflytande.”

Enligt utredningens mening ir denna krets rimlig som utgdngs-
punkt vid en bedémning av vad som ska avses med nirstiende. Vil-
firdsverksamhet kan emellertid bedrivas i m&nga olika associations-
former. Det bemyndigande som utredningen foreslir medfér att
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer ges mojlig-
het att nirmare definiera vilka som ska anses tillhéra nirstdende-

21SOU 2016:66 s. 13 ff.
271 kap. 1 § ABL.
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kretsen 1 olika typer av associationsformer, dvs. vilka grupper som
kan anses ha ett sidant inflytande att det kan vara aktuellt att be-
gira att den juridiska personen limnar in uppgifter om att den haft
transaktioner med nigon frin denna krets.

10.9.4 Tillsynsmyndigheternas ekonomiska granskning

Utifrin den information som enligt utredningens forslag rligen ska
limnas tll tillsynsmyndigheterna bor en utvirdering av riskerna i
verksamheten goras. Huvudfokus 1 en sddan ekonomisk riskvirde-
ring bor vara risken for att de offentliga medlen inte ska g till det de
ir avsedda f6r och dirmed inte komma eleverna, barnen, brukarna
eller patienterna tillgodo. Den ekonomiska informationen kan ocksd
ge tidiga signaler om foérutsittningar som kan pédverka kvaliteten i
verksamheten och kan dirmed vara ett stdd for befintlig tillsyn.

Tillsynsmyndigheterna bér sirskilt granska den juridiska perso-
nens rorelseresultat 1 forhillande till vid arets utgdng operativt
kapital och att inte otilldtna virdedverféringar gjorts. Myndighet-
erna bor t.ex. granska om kop av varor och tjinster har anvints for
att kringgd virdedverféringsforbudet samt goéra bedémningar av
marknadsmissigheten 1 olika transaktioner. Syftet ir att dgare eller
medlemmar inte ska kunna kringgd begrinsningen for virdedver-
foringar genom att t.ex. ta ut hoéga hyror, orimliga l6ner, hoga
rintor eller 6verprissatta kop fran vilfirdsaktoren.

Vid bedémningen av vad som ska anses vara marknadsmaissigt ir
ett riktvirde det pris och de 6vriga villkor som skapas mellan
képare och siljare pd en 6ppen marknad vid den aktuella tidpunk-
ten. Bedémning av vad som skulle vara ett rimligt marknadspris
kan goéras utifrdn t.ex. jimférelser med likvirdiga produkter som
erbjuds av en oberoende tredjepart, eller vad de kommunala eller
landstingsdrivna verksamheterna betalar fér samma tjinst eller lik-
nade inkdp som en motsvarande privat verksamhet gjort. Vid orga-
nisationen av denna verksamhet bér myndigheterna ¢verviga vilka
lirdomar, arbetssitt och information som redan finns upparbetade
inom myndigheten eller hos andra myndigheter f6r att pd s sitt
minska kostnaderna fér att hantera bedémningen av marknads-
missighet.

368



SOU 2016:78 Tillstand for att fa motta offentliga medel

Tillsynsmyndigheterna kan férdjupa sin utredning om det fram-
kommer uppgifter som kan ge anledning att anta att otillitna virde-
dverforingar genomférts genom uttag av medel eller genom icke-
marknadsmissiga transaktioner.

Aktorerna ska inte heller kunna kringgd regleringen genom inkop
eller hyror av ndgot som ir rérelsefrimmande, dvs. varor eller tjinster
som inte kan anses vara relevanta fér eller ha nigon funktion 1 verk-
samheten. Exempelvis s kan kép av dyra bilar eller lokaler som inte
anvinds 1 verksamheten 1 sig vara marknadsmissiga, men trots det
inte fylla nigon funktion i verksamheten. De offentliga medlen kan
dd inte anses ha anvints till verksamheten enligt lagen. Att virde-
overforingsbegrinsningen giller f6r en juridisk person innebir att
dven koncernbidrag som limnas frin den juridiska personen till en
annan juridisk person i samma koncern ska anses vara en virde-
dverforing. Transfereringar eller affirer med nirstiende kan anses
utgora en sirskild risk och affirsmissighet och relevans bor dirfér
granskas sirskilt ingdende nir en aktdér genomfért sidana trans-
fereringar. For att den foreslagna regleringen ska {3 avsedd effeke ir
det viktigt att férbudet mot att ta ut medel ur verksamheten inte kan
kringgds genom hoga hyror, 16ner eller andra inkép frin dgarna.

10.9.5 Sanktioner

Utredningens forslag: Tillsynsmyndigheterna ska ges ritt att
anstka hos férvaltningsritt om sanktionsavgift mot en juridisk
person som inte fortlépande uppfyller férutsittningarna for till-
stdndet.

Avgiften ska bestimmas till lagst 1 000 kronor och hégst 5 pro-
cent av den juridiska personens omsittning. Beloppet ska be-
stimmas 1 relation till storleken pd dvertridelsen och allvaret av
overtridelsen.

Om en overtridelse ir allvarlig ska tillstdndet kunna 3terkal-
las utan féregiende foreliggande.

Tillsynsmyndigheterna ska inte anséka om sanktionsavgift
eller dterkalla ett tillstdnd om tillstdndsinnehavaren har ett rorelse-
resultat som overstiger det tillitna (6vervinst) och det finns
sirskilda skil for detta. Overvinster ska iterforas i verksam-
heten senast paféljande rikenskapsar.
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For att myndigheterna ska kunna sikerstilla att regelverket foljs
behovs olika former av mojligheter att ingripa for att férhindra
regelbrott. I det féljande kommer forst dagens regelverk beskrivas,
och direfter behovet av nya regelverk.

Skolinspektionen

I 26 kap. skollagen anges att med tillsyn avses en sjilvstindig
granskning som har till syfte att kontrollera om den verksamhet
som granskas uppfyller de krav som foljer av lagar och andra fore-
skrifter. I tillsynen ingdr att fatta de beslut om &tgirder som kan
behovas for att den huvudman som bedriver verksamheten ska ritta
fel som upptickts vid granskningen.

Av 26 kap. skollagen féljer vidare att tillsynsmyndigheten har ritt
att fa tillgdng till handlingar och tilltride till lokaler fér att kunna
utova tillsyn éver verksamheten. Tillsynsmyndigheten kan besluta
att foreligga en huvudman att vidta dtgirder, om verksamheten inte
uppfyller de krav som féljer av de foreskrifter som giller for verk-
samheten eller, 1 friga om enskild huvudman, de villkor som giller
for godkinnandet eller beslutet om ritt till bidrag. Ett beslut om
foreliggande giller omedelbart. Ett foreliggande ska ange de atgir-
der som tillsynsmyndigheten anser nédvindiga for att avhjilpa de
patalade bristerna. Ett foreliggande fir forenas med vite. I allvarliga
fall ir myndigheten skyldig att forena foreliggandet med vite.
I stillet for foreliggande kan myndigheten besluta om anmirkning
vid mindre allvarliga évertridelser eller, under vissa férutsittningar,
avstd helt frn ingripande.

Vid allvarliga évertridelser far Skolinspektionen dterkalla ett god-
kinnande. Normalt ska ett sddant beslut féregds av ett foreligg-
ande.

Om det finns allvarlig risk for elevers hilsa eller sikerhet kan
Skolinspektionen férbjuda att verksamhet bedrivs, med omedelbar
verkan. Ett sddant beslut giller dock bara sex manader 1 taget.

Tanken 1 skollagen har varit att skapa en s.k. sanktionstrappa.
Det forsta steget innebir en anmirkning vid mindre allvarliga 6ver-
tridelser, och direfter blir sanktionerna allt kraftigare. De fyra forsta
stegen ir lika for offentliga och enskilda huvudmin. For det femte
steget skiljer sig sanktionerna &t for olika huvudmin beroende pd
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skillnader i regelverken. Det femte steget innebir statliga tvings-
ingripanden mot kommunala huvudmin, respektive terkallelse av
godkinnandet som huvudman f6r en fristiende forskola eller skola.
Proportionalitetsprincipen ska naturligtvis tillimpas, s3 att inte mer
ingripande itgirder tillgrips in vad som ir nédvindigt med hinsyn
till frigans art och bristens omfattning.”

Motsvarande giller f6r kommunernas tillsyn av fristdende for-
skolor och vissa fritidshem.

VO

Enligt 13 kap. SoL och 25-26 1 §§ LSS, 7 kap. 20 § PSL innebir till-
syn att granska att verksamheten uppfyller krav och mél enligt lagar
och andra foreskrifter. Tillsynsmyndigheten har ritt att {3 tillging
till handlingar och ulltride till lokaler f6r att utéva sin tillsyn. Om
det i en verksamhet forekommer ett missférhillande som har bety-
delse f6r enskildas mojligheter att kunna fi de insatser de har ritt
uill, f&r inspektionen foreligga den som svarar f6r verksamheten att
avhjilpa missfoérhillandet. Ett féreliggande ska innehdlla uppgifter
om de dtgirder som inspektionen anser nddvindiga for att det pa-
talade missforhillandet ska kunna avhjilpas. Foreliggandet far for-
enas med vite.

Om ett missférhdllande ir allvarligt och ett féreliggande inte
foljts, fir ullsynsmyndigheten besluta att helt eller delvis dterkalla
tillstdndet f6r verksamheten. Om verksamheten inte ir tillstdnds-
pliktig far tillsynsmyndigheten i stillet besluta att helt eller delvis
forbjuda fortsatt verksamhet. Om missférhéllandet innebir fara for
enskildas liv, hilsa eller personliga sikerhet i 6vrigt, far inspektio-
nen utan féregdende foreliggande besluta att helt eller delvis dter-
kalla tillstindet f6r verksamheten eller férbjuda verksamheten om
den inte ir tillstdndspliktig.

Om det finns sannolika skil f6r att ett tillstdnd helt eller delvis
kommer att iterkallas och ett sidant beslut inte kan avvaktas, fir
tillsynsmyndigheten besluta att tills vidare helt eller delvis f6rbjuda
fortsatt verksamhet. Sidana beslut fir bara gilla sex minader. Om
det finns synnerliga skil, fir beslutets giltighet f6rlingas med ytter-
ligare sex manader.

» Prop. 2009/10:165 s. 488.
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Ekonomiska sanktioner ska vara den normala pafoljden
vid dvertridelse av reglerna

En juridisk person kan bryta mot de féreslagna kraven fér ett till-
stdnd att motta offentlig finansiering pd flera sitt. Den kan dela ut
otillitna medel till igare, medlemmar eller nirstdende eller inte
dterfora medel till verksamheten inom stipulerad tid. Vidare kan
den juridiska personen bryta mot virdesverforingsférbudet genom
att exempelvis betala icke marknadsmissiga hyror. Medel kan ocksé
anvindas till annat dn verksamhet enligt lagen. I sddana fall upp-
kommer frigan om hur tillsynsmyndigheterna ska kunna ingripa
mot sidana beteenden.

Tillsynsmyndigheterna nuvarande sanktionsméjligheter vilar 1 prin-
cip pd en form av sanktionstrappa dir det forst beslutas om forelig-
gande och férst om detta inte 6js, eller om vertridelsen dr mycket
allvarlig, blir det friga om foreliggande med vite eller 3terkallande av
tillstdnd. Om en verksamhet uppvisar specifika brister ur kvalitets-
hinseende 4r det naturligt att tillsynsmyndigheten i forsta hand an-
vinder foreligganden for att dtgirda den aktuella bristen. Utredning-
ens forslag om tillstind att motta offentliga medel syftar dock till att
generellt sikerstilla att de offentliga medlen anvinds i den aktuella
verksamheten. Regleringen har mera likheter med det system som
finns pd finansmarknadsomrddet dir sanktionernas syfte ir att upp-
ritthdlla den generella legitimiteten i systemet, snarare dn att for-
hindra en specifik skada i ett enskilt fall. Det finns ocksd andra skiil
mot ett system som vilar pd att tillsynsmyndigheten 1 férsta hand ska
anvinda foreligganden. For att ett foreliggande ska kunna utfirdas
méste detta vara mojligt att f6lja. Om en juridisk person exempelvis
gjort otilldtna virdedverforingar till en dgare kan det vara omgjligt
att foreligga den juridiska personen. Ett foreliggande miste riktas
mot tillstdndsinnehavaren, dvs. den juridiska personen. For att kunna
uppfylla kravet miste dd denna terkriva pengarna frin dgaren. Om
denna inte avtalat med dgaren om att si kan ske idr det inte mojligt
for den juridiska personen att uppfylla kravet. Ett foreliggande ir
alltsd inte mojligt att uppfylla i denna situation.

Mot denna bakgrund menar utredningen att den normala pafol;j-
den for overtridelser av det foreslagna regelverket bér vara ndgon
form av ekonomisk sanktion.
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Sanktionsavgifter

P3 minga rittsomriden finns mojlighet att besluta om sanktions-
avgifter f6r att férhindra évertridelser av olika regelverk. Finans-
inspektionen kan exempelvis besluta om sanktionsavgift for nigon
som inte anmilt viss insidershandel enligt lagen (1991:980) om handel
med finansiella instrument (LHF). Avgiften riknas upp dag for dag
som anmilan inte skett. Inspektionen har dock 1 lagen givits en
skénsmaissig ritt att bide oka och minska beloppet bl.a. om den
juridiska personen samverkat med inspektionen. Beloppet har ocksi
for inspektionens del ansetts kunna sittas som en del av féretagets
omsittning.

Ett annat exempel ir férordningen (1998:950) om miljésank-
tionsavgifter. Av 30 kap. 1§ miljobalken framgdr bla. att avgiften
ska uppgd till minst 1 000 kronor och hégst 1 000 000 kronor. Nir
avgiftens storlek bestims, ska hinsyn tas till overtridelsens allvar
och betydelsen av den bestimmelse som &vertridelsen avser. I en
bilaga till férordningen framgar vilka 6vertridelser som kan medféra
sanktionsavgift och avgiftens storlek. Det ir tillsynsmyndigheten
som beslutar om miljosanktionsavgift. Beslutet kan &verklagas till
miljddomstol. Regeringen konstaterade i miljgbalkspropositionen
att domstolsprévning behdvs frimst nir en bedémning av avgifts-
skyldigheten dr beroende av att uppsét eller oaktsamhet kan fast-
stillas. T de fall d& det ricker att kontrollera om ett antal objektiva
forutsittningar foreligger, kan ett beslut om avgift i stillet fattas av
forvaltningsmyndighet. En sddan konstruktion ansig regeringen inte
heller std i strid mot Europakonventionen om de minskliga rittig-
heterna, eftersom myndighetens avgiftsbeslut kan ¢verklagas till dom-
stol.

Generellt kan sigas att sanktionsavgifter kan anvindas i stillet
for vite, boter, forverkande eller som ett komplement till dessa.
Sanktionsavgifterna ligger visserligen utanfér straffritten, men har,
liksom straff, oftast en preventiv och avskrickande verkan. Beslut
om sanktionsavgifter fattas oftast av férvaltningsmyndigheter, och
ansvaret dr vanligtvis strikt 1 den meningen att avgifterna tas ut dven
om 6vertridelsen 1 friga inte har skett med uppsit eller oaktsam-

het.

** Prop. 1997/98:45.
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Riksdagen antog i bérjan av 1 borjan av 1980-talet riktlinjer for
hur sanktionsavgifter bor anvindas och hur de bér vara utformade
for att uppfylla rimliga krav pd effektivitet och rittssikerhet.” Av
riktlinjerna framgdr bl.a. att det ska vara méjligt att férutse hur stor
avgiften ska bli i det enskilda fallet. Det bér sirskilt prévas om upp-
sit eller oaktsamhet ska férutsittas for avgiftsskyldighet eller om
denna skyldighet ska bygga pa strikt ansvar. For att en konstruktion
med strikt ansvar ska vara forsvarbar frin rittssikerhetssynpunkt,
bor det férutsittas att det finns ett starkt stdd for en presumtion att
dvertridelse pd omridet inte kan ske p4 annat sitt in som en foljd av
uppsét eller oaktsamhet. Av riktlinjerna framgir vidare att det 1 viss
utstrickning kan 6verldtas 4t de administrativa myndigheterna som
ir verksamma pd omrddet att besluta om avgift. I vissa fall anses det
dock, att det dr limpligt att dverlita prévningen till domstol. Det
giller frimst nir avgiftsskyldigheten beror pd om 6vertridelsen har
skett av uppsdt eller oaktsamhet, och nir reglerna ir utformade pd
ett sddant sitt att det finns utrymme fér betydande skonsmissiga
bedémningar.

Europarddet antog den 13 februari 1991 rekommendation
nr R (91) 1 om administrativa sanktioner. Rekommendationerna ir
inte rittsligt bindande. Av rekommendationerna framgir bl.a. att
sanktionernas innehdll och villkoren for att ligga sanktioner ska
framg3 av lag. Vidare rekommenderas férbud mot retroaktiv tillimp-
ning och férbud mot dubbla administrativa sanktioner, grundade pd
samma girning och till skydd for samma intressen samt férordas
krav pd snabb handliggning. Varje &tgird som kan leda till en admi-
nistrativ sanktion, riktad mot en viss person ska leda till ett slutligt
avgorande. En person som riskerar en administrativ sanktion ska
informeras om anklagelserna och de bevis som &beropas till stéd for
dessa samt ges mojlighet och tillrickligt med tid fér att besvara
dessa. Bevisbordan ska ligga pd den administrativa myndigheten. Det
ska slutligen vara mojligt att 6verklaga myndighetens beslut till dom-
stol.

% Rskr. 1981/82:328.
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Sanktionsavgifter bor inforas

For att kravet pd tillstdndet for att f8 motta offentliga medel ska
fungera krivs att det finns en vilfungerande tillsyn som har vil av-
vigda verktyg for att kunna kontrollera att regelverket f6ljs. Om det
ir friga om svirare dvertridelser av regelverket ska tillstdndet kunna
dterkallas. Att anvinda féreliggandet och viten framstdr som utred-
ningen beskrivit ovan som mindre limpligt metod fér att hantera
regelovertridelser. I stillet bor ett system med ekonomiska sank-
tioner i form av sanktionsavgifter inforas. En nackdel ir att resurser
som kan g3 till verksamheten 1 stillet gir till att betala dessa avgifter.
Syftet med sidana sanktioner ir dock 1 forsta hand preventivt.
Genom att sanktioner finns minskar risken f6r att 6vertridelser sker
vilket okar systemets legitimitet. Antalet fall dir sanktionsavgifter
verkligen kommer att behéva tas ut torde dirfér vara begrinsat.

Sanktionsavgifter anvinds 1 férsta hand dir overtridelser dr enkla
att konstatera och ir ofta uppbyggda pa principen om strikt ansvar.
Vad giller 6vertridelser av utredningens lagférslag kan konstateras
att det finns en mycket tydlig reglering av vilken rorelseresultat
som ir tillitet. Om medel utdelas felaktigt eller pd annat sitt lim-
nar den juridiska personen kan det relativt enkelt konstateras genom
uppgifter frén drsredovisningen. En sanktionsavgift framstir i detta
fall som en mycket limplig sanktion. Vad giller 6évertridelser av
virdedverforingsforbudet dr beddmningen beroende av situationen
1 det enskilda fallet. Om exempelvis ett bolag betalat rent person-
liga levnadsomkostnader ir det enkelt att konstatera en 6vertrid-
else. Vad giller beddmningen av om en hyra ir marknadsmissig kan
det dock ibland vara en mer komplicerad frigestillning.

Ett system med sanktionsavgifter miste vara forsett med tydliga
rittsikerhetsgarantier. Mot bakgrund av att 6vertridelser ibland kan
vara komplicerade att konstatera, foreslir utredningen att sanktions-
avgifter inte ska kunna beslutas av tillsynsmyndigheterna direkt,
utan ska utdémas av férvaltningsdomstol efter ansokan frin wll-
synsmyndigheten. Dirigenom balanseras rittsikerhetsintresset mot
vikten av ett effektivt sanktionssystem.

Sanktionsavgifter bor vara forutsigbara for dem de berér. Vad
giller kreditmarknadsinstitut anges 1 6 kap. 3 b § LHF att sank-
tionsavgiften ska bestimmas till ligst 15 000 kronor. Vad giller
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maximalt belopp finns flera olika alternativa grunder. Beloppet kan
antingen vara:

¢ maximalt 15 miljoner euro,
e fem procent av den juridiska personens omsittning,

e tvd ginger den vinst som den juridiska personen gjort om detta
gdr att faststilla, eller

e tvd ginger den kostnad den juridiska personen undvikit om
detta gir att faststilla.

En liknande reglering bor anvindas pd detta omrdde. Det saknas
dock anledning att infora alla de grunder som anges i LHF di en
del av dessa inte ir relevanta pd utredningens omrade.

Vad giller beloppen kan konstateras att forhillandena kommer
att skifta kraftigt. Vissa juridiska personer har en mycket liten om-
sittning medan andra kan omsitta miljardbelopp. Beloppet méste
dirfér kunna vara si hogt att det dven avskricker mycket stora
aktdrer mot att bryta mot foreskrifter pd omrddet, samtidigt som
de 1 andra fall ricker med ett mindre belopp. I likhet med vad som
giller pd finansmarknadsomradet finns dirfér anledning att relatera
beloppet till féretagens omsittning. Dirigenom kan beloppet sittas
1 en nivd som gor sanktionen effektiv oavsett foretagets storlek.
Beloppet bor bestimmas med utgingspunkt frén det belopp som
annars skulle ha anvints 1 verksamheten.

Vidare ska hinsyn tas till évertridelsens karaktir. Omstindig-
heter som exempelvis fir beaktas ir om tillstdndsinnehavaren lim-
nat felaktiga eller vilseledande uppgifter till tillsynsmyndigheten,
arten av Overtridelsen eller om 6vertridelserna skett vid upprepade
tillfillen. Allvaret mste bedoémas utifrin forhillandena i det enskilda
fallet. Avgiften ska tillfalla staten.
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Tillstand ska kunna dterkallas vid allvarliga vertridelser

Den normala pdféljden for overtridelse ska alltsd vara sanktions-
avgifter. Om en 6vertridelse ir allvarlig ska dock tillstindet kunna
dterkallas. Detta bor exempelvis kunna bli aktuellt om en juridisk
person fortsitter att bryta mot villkoren 1 lagstiftningen trots att
denne 8domts sanktionsavgifter. Det kan dven bli aktuellt nir rorelse-
resultatet kraftigt 6verstiger det tillitna och det saknas anledning att
tro att den juridiska personen kommer att f6lja foreskrifter pd om-
ridet dven om en sanktionsavgift utdéms. Vidare kan det aktualiseras
d& den juridiska personen &vertritt bestimmelserna vid upprepade
tillfillen eller d& den juridiska personen gjort otilldtna virdeover-
foéringar som innebir att stora medel limnat verksamheten. En 3ter-
kallelse av tillstdnd behover inte féregds av sanktionsavgifter. Diremot
ska myndigheten alltid bereda en tillstindshavare tillfille att yttra sig
dver vad som anfors som skil for dterkallelse innan ett sddant beslut
fattas. Ett beslut om att dterkalla ett tillstdnd ir mycket ingripande.
Ett sddant beslut ska dirfér kunna 6verklagas till domstol.

Enligt utredningens mening dr det limpligt att tillsynsmyndig-
heterna informerar kommuner och landsting pd limpligt sitt om
det blir aktuellt att 8terkalla ett tillstdnd eller anséka om sanktions-
avgifter, for att kommuner och landsting ska kunna ha mojlighet
att vidta dtgirder for att ta sitt ansvar som huvudman.

Tillfilliga 6vervinster ska vara tillitna

Avsteg frin reglerna om hogsta tilldtna rorelseresultat ska 1 normal-
fallet foranleda sanktioner. Det kan dock finnas situationer nir det dr
acceptabelt att ett rorelseresultat avviker frin det tilldtna och det dir-
med ir befogat att avstd frdn sanktioner. Sidana sirskilda skil kan
vara oférutsedda hindelser eller felbudgetering. Den juridiska perso-
nen kan t.ex. f8 hogre inkomster dn férvintat genom att vinna en
upphandling under senare delen av iret eller genom en plétslig till-
stromning av elever eller brukare. I detta fall kan det vara svirt att
oka utgifterna fér exempelvis antalet lirare sd snabbt att vinsten inte
overstiger budget. Aktorens rorelseresultat kan alltsi bli hogre in
det tillitna utan att detta varit aktdrens syfte. Detta kan sirskilt bli
fallet for sm3 foretag med litet operativt kapital dir relativt sma for-
indringar kan medféra en stor pdverkan pd rorelseresultatet. Utred-
ningen féresldr dirfor ett undantag frdn regeln om att sanktioner ska
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anvindas om rorelseresultatet dverstiger det tillitna och det finns
sirskilda skil for detta.

For ett litet féretag kan t.ex. en tillkommande brukare medféra
en stor procentuell 6kning av inkomsterna medan en sidan férind-
ring inte bor pdverka en stor aktors rorelseresultat nimnvirt. Hur
stora évervinster som kan tilldtas bor bedémas frin fall ull fall utifrdn
de skil som forligger. Ett riktmirke kan emellertid vara cirka
20 procent av det tillitna rorelseresultatet.

Syftet med undantaget ir inte att tillita en hogre utdelning eller
andra virdedverforingar till dgarna eller en stdrre 6kning av det egna
kapitalet. Pengarna bor forbrukas 1 verksamheten. Det ska dock vara
tilldtet att detta sker under nistféljande rikenskapsdr. I praktiken
innebir detta att nistfoljande &rs tillitna rorelseresultat minskas med
den summa som utgér évervinst under dret. Om en aktor inte 3ter-
fort overvinsten vid utgdngen av nistfljande rikenskapsir kan till-
synsmyndigheten anséka om en sanktionsavgift.

10.10 Majlighet att 6verklaga besluten

Utredningens forslag: Beslut om tillstdind om att motta offent-
liga medel och &terkallelse av sidana tillstind ska kunna 6éverkla-
gas hos allmin férvaltningsdomstol. Beslut om iterkallelse giller
omedelbart om inte myndigheten beslutar ndgot annat.

Enligt utredningens mening ir det rimligt att ett beslut om tillstdnd
att motta offentliga medel ska vara méjligt att 6verklaga till allmin
forvaltningsdomstol 1 likhet med vad som giller vid andra tillstdnds-
forfaranden. Att ett tillstdnd dterkallas kan {8 ingripande konsekven-
ser for den enskilde. Aven beslut om terkallelse bor dirfor vara
mojliga att overklaga. Utredningen foresldr att besluten om &ter-
kallelse ska gilla omedelbart om inte myndigheten beslutar annor-
lunda. Det kan vara aktuellt att inte lita ett beslut om &terkallande
gilla omedelbart om det exempelvis kriivs for att en skola ska kunna
bedriva verksamheten terminen ut. Frin den tidpunkt tillstdndet ir
dterkallat upphor ritten till offentlig finansiering. Av 28 § forvalt-
ningsprocesslagen (1971:291) framgdr emellertid att den domstol
som ska prova ett dverklagande fir besluta att det 6verklagade be-
slutet tills vidare inte ska gilla.

378



SOU 2016:78 Tillstand for att fa motta offentliga medel

10.11 Sekretess

Utredningens forslag: Tillstdndsférfarande och tillsyn hos Sta-
tens skolinspektion och Inspektionen fér vird och omsorg ska
omfattas av sekretess enligt 30 kap. 23 § offentlighets- och sekre-
tesslagen genom en indring av sekretessforordningen. Sekre-
tessen ska inte omfatta beslut i drenden.

Utredningens bedéomning: En sekretessbrytande regel mellan
Statens skolinspektion och kommunen bor évervigas

For att tillstdnd om att motta offentliga medel ska kunna beviljas
kan tillstindsmyndigheten behova 4 tillgdng till ett stort antal upp-
gifter om den juridiska personens ekonomiska férhdllanden, t.ex.
hyreskontrakt och enskilda individers loner. Under tillsynen kom-
mer det ocksd bli aktuellt att begira ut olika uppgifter av ekono-
misk information som potentiellt kan tinkas réra affirshemligheter.
Frigan ir d8 om det finns utrymme att sekretessbeligga dessa upp-
gifter.

Generellt giller att uppgifter 1 allminna handlingar ir offentliga
hos alla myndigheter. For att gora undantag frin den principen krivs
stdd 1 lag. Bestimmelser om sekretess finns huvudsakligen 1 offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400) (OSL). Sekretess innebir att
det dr forbjudet att roja uppgifter, vare sig det sker muntligen,
genom att en handling limnas ut eller pd annat sitt, 3 kap. 1 § OSL.

Befintlig sekretessreglering pd skolomrddet

Nir det giller skolomridet finns flera bestimmelser om sekretess
som tar sikte pd skydda uppgifter om enskildas personliga férhdllan-
den, 23 kap. 1-6§§ OSL. Diremot finns det inte ndgot sekre-
tesskydd for uppgifter som limnas av sékande for att f godkinn-
ande som enskild huvudman. Enligt 23 kap. 7 § OSL giller generellt
sekretess 1 tillsynsverksamhet hos Skolinspektionen fér uppgifter
om enskilds personliga férhillanden om det kan antas att den en-
skilde eller nigon nirstdende till denne lider men om uppgiften rojs.
Sekretessen ir rak, vilket innebir att presumtionen ir att uppgiften
ir offentlig om det inte kan antas att den enskilde lider men om upp-
giften limnas. Med enskild kan avses sivil fysiska och juridiska per-

379



Tillstand fér att fa motta offentliga medel SOU 2016:78

soner som t.ex. bolag. Med personliga forhillanden menas dock
uppgifter som kan hinféras till vederbérandes person sdsom namn,
adress, hilsotillstdnd och ekonomi. Juridiska personer anses inte
kunna ha nigra personliga férhdllanden.”® Nigot sekretesskydd for
uppgifter om foretags ekonomiska foérhillanden kan alltsd inte aktua-
liseras med stod av denna bestimmelse.

Befintlig sekretessreglering inom socialtjinst och hélso- och sjukvdrd

Sekretess giller inom socialtjinsten och hos myndighet som utévar
sirskild tillsyn 6ver socialtjinsten, 26 kap. 1 § OSL. Eftersom IVO
utovar tillsyn dver socialtjinsten innebir det att uppgifter hos IVO
kan omfattas av sekretess. Sekretessen giller fér uppgift om en
enskilds personliga férhillanden, om det inte stir klart att uppgif-
ten kan rojas utan att den enskilde eller nigon nirstdende till denne
lider men. Sekretessen bygger pa ett omvint skaderekvisit, vilket
innebir en presumtion for sekretess.

I likhet med vad som giller pd skolomridet ir det endast upp-
gifter om enskildas personliga férhillanden som omfattas av sekre-
tess med stod pd denna bestimmelse. Juridiska personers ekono-
miska foérhillanden omfattas inte av sekretess med stéd av denna
bestimmelse.

Nir det giller hilso- och sjukvdrd giller sekretess i tillsynen fér
uppgift om en enskilds hilsotillstind och andra personliga férhill-
anden, om det inte stdr klart att uppgiften kan rojas utan att den
enskilde eller ndgon nirstiende till denne lider men, 25 kap. 3 §
OSL. Eftersom sekretess avser enskilds hilsotillstdnd och andra
personliga férhéllanden omfattas inte personalen av den person-
krets som skyddas. For drenden om bla. klagomadl, legitimation
eller annan behérighet finns andra bestimmelser om sekretess som
giller 1 stillet, se 25 kap. 8, 8 a och 8 b §§ OSL.

I OSL finns en bestimmelse som gor det mojligt f6r regeringen
att meddela foreskrifter om sekretess f6r en statlig myndighets verk-
samhet om den bl.a. innefattar tillstdindsgivning och tillsyn, 30 kap.
23 § OSL. Regeringen har med std av bestimmelsen foreskrivit att
sekretess ska gilla vid tillstdnd enligt SoL och LSS. Sekretess giller

¢ Zeteo kommentar till 23 kap. 7 § OSL 2016-01-18.
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inte vid tillsyn. Regeringen har vidare med st6d av bestimmelsen
foreskrivit att sekretess ska gilla bide vid utredning och tillsyn enligt
PSL eller motsvarande féreskrifter. Bestimmelsen ger inte stéd for
att sekretessbeligga sjilva besluten 1 drendet.

Sekretess giller for uppgift om en enskilds affirs- eller drift-
forhillanden, uppfinningar eller forskningsresultat, om det kan an-
tas att den enskilde lider skada om uppgifterna réjs, och f6r uppgift
om andra ekonomiska eller personliga férhdllanden for den som har
tritt 1 affirsforbindelse eller liknande férbindelse med den som ir
foremdl f6r myndighetens verksamhet. Sekretess giller for uppgift
om en enskilds affirs- eller driftforhdllanden, uppfinningar eller
forskningsresultat, om det kan antas att den enskilde lider skada om
uppgifterna rojs.

Bor sekretess gilla for tillstandsgivning och tillsyn?

Sekretess innebir en inskrinkning i den grundlagsfista ritten till
att ta del av allminna handlingar och avvigningen mellan allmin-
hetens intresse av insyn méste vigas noga mot sekretessintresset.

Dagens reglering innebir en skillnad vad giller sekretess vid till-
stindsprovning mellan IVO och Statens skolinspektion. Genom
utredningens férslag att IVO ska préva och ge tillstind wll att
verksamheten ska motta offentliga medel kommer dven uppgifter
inom ramen fér denna prévning att kunna omfattas av sekretess
enligt 30 kap. 23 § OSL. Motsvarande mojlighet att sekretessbeligga
kinslig ekonomisk information saknas hos Statens skolinspektion.
Provning av tillstdnd enligt HSL kommer inte heller att omfattas av
sekretess. Det faktum att sekretess giller hos en myndighet innebir
dock inte automatiskt att sekretess ska gilla hos en annan myndig-
het. Uppgifter ur belastningsregistret ir ett exempel pd sidana
uppgifter som ir sekretesskyddade hos vissa verksamheter (t.ex. i
vissa drenden hos Finansinspektionen) men inte hos andra (t.ex.
hos Energimyndigheten i drenden om ansékan om konto f6r handel
med utslippsritter).

Mot att sekretessbeligga uppgifter skulle tala att skolverksam-
het som utredningen ovan berdr inte kan ses som en ekonomisk
verksamhet ur EU-rittsligt perspektiv. Skolverksamhet handlar om
utférande av férvaltningsuppgifter med statliga medel varfor sekre-
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tessbehovet skulle vara mindre. Samtidigt bor det noteras att det
har betydelse att det finns mojligheter att sekretessbeligga upp-
gifter i samband med tillstdndsgivning och tillsyn pd omrdden som 1
ménga avseenden ir snarlika med skolomridet.

Enligt uppgift frin IVO ir det relativt {3 uppgifter som omfattas
av sekretess vid tillstdndsprévningen. I den min det exempelvis
finns uppgifter om nya unika behandlingsmetoder ir detta nigot
som kan komma att omfattas av sekretess. Diremot ir exempelvis
uppgifter om budget enbart en prognos innan verksamheten startat,
varfor detta inte normalt anses innefatta en sddan risk fér skada
som motiverar att detta sekretessbeliggs.

Aven om det allts§ inte ir si vanligt att uppgifter sekretess-
beliggs finns dock exempel pd att s& sker. Uppgifter av likartad
karaktir kan komma att aktualiseras dven i prévning hos Skol-
inspektionen. Mot denna bakgrund bor dven uppgifter inom ramen
for tillstdndsprovning kunna omfattas av sekretess 1 30 kap. 23 §
OSL. Sjilva besluten ska dock aldrig kunna sekretessbeliggas.

I dag saknas ett tillstdindsystem inom hilso- och sjukvérden.
Eftersom utredningen féreslir ett sddant bér IVO:s mojlighet att
sekretessbeliggas dven strickas ut till uppgifter som limnas inom
ramen f6r prévning av drenden om tillstdnd enligt HSL. Sjilva be-
sluten bér dock inte kunna bli féremal for sekretess.

Sekretess vid tillsyn

IVO saknar mojlighet att sekretessbeligga uppgifter vid sin tillsyn
av drenden enligt SoL och LSS. I dag himtas enligt uppgift frin
IVO uppgifter frin belastningsregistret in frin polisen med stod av
16 b § forordningen (1999:1134) om belastningsregister, uppgifter
frdn kronofogden och uppgifter om exempelvis obetalda arbets-
givaravgifter in frin Skatteverket. Vidare kontrolleras dven uppgif-
ter om det exempelvis finns brott mot ldneférbudet 1 ABL. Alla
dessa uppgifter blir offentliga hos IVO.

Utredningens forslag innebir dven att exempelvis uppgifter om
enskilda befattningshavare loner, hyresavtal och inkép kan komma
att himtas in inom ramen fér tillsynen av privata utférare och fri-
stdende skolor hos IVO och Skolinspektion. Mot bakgrund av att
utredningen anser att det ska vara mojligt att sekretessbeligga upp-
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gifter av denna typ inom ramen fér tillstdndsforfarande, anser ut-
redningen att det ocksd bor vara mojligt att sekretessbeligga upp-
gifterna inom ramen for tillsynen.

Det torde ofta finnas ett storre behov av sekretess nir en verk-
samhet ir pigiende dn vid sjilva tillstdndsforfarandet. Kinsliga upp-
gifter som roér hur verksamheten ir organiserad kan vara affirs-
hemligheter. Aven uppgifter som limnas in inom ramen fér tillsynen
bor dirfér kunna omfattas av sekretess.

Forbdllande till medborgarnas behov av insyn

Utredningen féresldr att de privata utférarna 3rligen ska redovisa
ekonomisk information till tillsynsmyndigheterna. Ur medborgar-
synvinkel dr det viktigt att kunna {3 del av information som skickas
in till tillsynsmyndigheten for att f& mojlighet att f6lja hur enskilda
juridiska personer med tillstdnd om sirskild vinstbegrinsning foljer
reglerna. Samtidigt kan det finnas behov f6r tillsynsmyndigheten
att sekretessbeligga viss information som rér den privata utférarens
ekonomiska forhillanden.

Sekretess enligt 30 kap. 23 § 1 OSL roérande den privata utfora-
rens egna drift- och affirsférhillanden giller med ett rake skade-
rekvisit, dvs. med presumtion for offentlighet. Detta innebir enligt
utredningens mening en rimlig avvigning mellan sekretessintresset
och behovet av offentlighet. I normalfallet kommer information att
vara offentlig. Finns det sirskild anledning kan dock information bli
sekretessbelagd. Ekonomisk information kommer kunna bli allmint
tillginglig om det inte i ett sdrskilt fall finns anledning att anta att det
rider sekretess. Detta innebir enligt utredningen en rimlig avvigning
mellan offentlighets- och sekretessintresset.

Andringen ska ske i sekretessforordningen

Regeringen kan genom indringar i sekretessforordningen gora
bestimmelsen 1 30 kap. 23 § OSL tillimplig pa verksamhet hos Statens
skolinspektion och IVO. Eftersom detta ir en friga regeringen for-
fogar 6ver behover utredningen inte limna nigot lagférslag om
indring 1 OSL i detta betinkande
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Sekretessbrytande bestimmelse?

Sekretess giller inte bara i forhdllande till enskilda utan dven mellan
myndigheter. Sekretessbelagda uppgifter som tillsynsmyndigheterna
fir kan inte limnas ut till andra myndigheter utan sirskilt lagstod.
Utredningens forslag innebir att det dels kommer finnas en tillsyn av
om verksamheten féljer kravet pd i reglering av tillstdnd att motta
offentlig medel, dels att det finns befintlig tillsyn av verksamheten
som sidan lever upp till andra kvalitetskrav enligt lagstiftningen. In-
formation som kommer fram om exempelvis stora otillitna vinstuttag
kan vara av virde att f3 tillgdng till 1 kvalitetstillsynen dd denna kan
paverka forutsittningarna att uppnd kraven inom denna verksamhet.

Vad giller IVO:s tillsyn innebir detta inget problem. IVO kom-
mer utdva bida former av tillsyn inom samma organisation.” Vad
giller Skolinspektionen kan det dock innebira ett problem di det
ir kommunerna som utdvar tillsyn 6ver férskolor, fritidshem och
viss pedagogisk omsorg, 26 kap. 4 § skollagen. Detta innebir att
det uppkommer en sekretessgrins mellan myndigheterna.

Enligt 10 kap. 17 § OSL hindrar inte sekretess att uppgifter lim-
nas till en annan myndighet om den behévs for tillsyn av myndig-
heten dir uppgiften férekommer. I detta fall ror det dock uppgifter
som ska skickas mellan olika typer av tillsynsmyndigheter, varfor
bestimmelsen inte ir tillimplig. I 10 kap. 27 § OSL finns den s.k.
generalklausulen som anger att en sekretessbelagd uppgift far limnas
om intresset av att uppgiften overlimnas uppenbart har féretride
framfor det intresse sekretessen ska skydda. Enligt forarbetena ir
detta exempelvis fallet nir myndigheter med samma sakliga behorig-
het men med skilda lokala kompetensomrdden eller myndigheter
som har nirbesliktade funktioner bdda har rittslig befogenhet att
direkt fordra in de utvixlade uppgifterna.”® Det torde allts3 finnas
utrymme att utlimna uppgifter med stoéd av generalklausulen.
Generalklausulen ska dock inte tillimpas rutinmissigt utan det miste
ske en intresseavvigning i varje enskilt fall, JO 2013/14 s. 230. Syftet
med bestimmelsen kan alltsd sigas vara att frimst ge utrymme for

¥ 1 vissa fall kan sekretess gilla dven inom en myndighet om det finns sjilvstindiga verksam-
hetsgrenar, s3 ir dock inte fallet vad giller IVO och skolinspektionen di det inte finns sjilv-
stindiga beslutsfunktioner inom myndigheten, Ho6k, Johan, Sekretess mellan myndigheter
20155s. 23 ff.

% Prop. 1979/80:2 Del A s. 326 f.
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undantag i vissa speciella situationer snarare dn vara grund fér mera
rutinmissiga informationséverlimnanden.

I 10 kap. 28 § OSL anges att sekretess inte hindrar att uppgift
limnas till en annan myndighet om skyldigheten féljer av lag eller
férordning. I 11 kap. 11-11 ¢ §§ SoL finns flera olika exempel pd
sddana sekretessbrytande bestimmelser. Enligt 11 kap. 11b § fir
exempelvis socialnimnden ta del av viss skatteinformation hos Skatte-
verket. Om det finns skil f6r det fir vidare Skatteverket pé eget ini-
tiativ limna information till nimnden.

En sekretessbrytande bestimmelse med liknande inriktning
skulle kunna inféras 1 skollagen. Det kan dock diskuteras hur stort
behovet ir. Kommuner ska godkinna och utéva tillsyn éver fri-
stiende forskolor. Kommuner ska préva om vissa kvalitetskrav ir
uppfyllda vid denna prévning. Det kan tinkas vara av intresse av att
ta del av ekonomisk information som Skolinspektionen har om
huvudmannen. Det kan dock diskuteras hur stort behovet ir att
regelmissigt gora det. Ska en lagregel om en allmin ritt att 6ver-
fora uppgifter inforas aktualiseras ett behov av en sekretessregel
som skyddar uppgifterna hos kommunerna. Uppgifter som férs frin
en myndighet till en annan omfattas inte automatiskt av en sekre-
tessreglering hos den mottagande myndigheten. Mot bakgrund av
att uppgifterna skyddas med ett rakt skaderekvisit och dirfér ofta
kommer vara offentliga och att det finns mojlighet 1 ett enskilt fall
att med stéd av generalklausulen limna ut uppgifter avstir utred-
ningen frdn att foresld en sekretessbrytande bestimmelse. Frigan
bér dock overvigas pd nytt vid kommande 6versyner av lagstift-
ningen.

10.12 Avgifter

Utredningens forslag: Den myndighet som ansvarar for prov-
ningen av en ansdkan om tillstdnd om att motta offentliga medel
ges mojlighet att ta ut en avgift for att prova ansékan och for till-
syn av att villkoren for tillstdndet fortldpande ir uppfyllda. Rege-
ringen eller den myndighet regeringen bestimmer kan meddela
ytterligare féreskrifter om avgifter.
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Avgiftsfinansiering av tillstdndsprévningar och vid tillsyn finns
inom en rad omrdden, bl.a. vid prévningar av alkoholtillstind och
pd apoteksomridet. Enligt utredningens bedémning ir det skiligt
att offentligt finansierade privata aktorer finansierar kostnader for
tillstdndsprévning och tillsyn dven inom vilfirdssektorn. Prévningen
av ansokningar om tillstind om ritt att motta offentliga medel samt
tillsyn av att kraven fortlépande ir uppfyllda foreslds dirfor avgifts-
finansieras.

Den som ansdker om tillstdnd att motta offentlig finansiering ska
1 samband med ansékan betala den avgift som faststillts. Utgings-
punkten vid berikningen av avgifterna ska vara full kostnadstick-
ning, dvs. att avgifterna ska beriknas s att de ticker myndighetens
kostnader for tillstdndsprévningen och tillsynen av de nya kraven.
Tillstinds- och tillsynsavgifterna férutsitts beriknas efter schablo-
ner. Dessa kan t.ex. vara uppdelade pd olika avgiftsklasser med
hinsyn till bl.a. det varierande behov av tillsyn som kan féreligga for
olika typer av sokanden. Avgifterna kan dirmed bli ligre for aktorer
med en relativt okomplicerad ekonomisk redovisning och organi-
sation och storre for aktérer med en komplex ekonomi.

Detaljerna i avgiftsutformningen bor limpligen utformas av rege-
ringen eller den myndighet regeringen bestimmer. Foreskriftsritten
far dock inte anvindas pd ett sitt som leder till en utvidgning av
kraven 1 lagstiftningen.

10.13 Krav pa att verksamhet bedrivs
som juridisk person

Utredningens forslag: Tillstdnd att bedriva enskild verksamhet
enligt 7 kap. socialtjinstlagen och lagen om stéd och service till
vissa funktionshindrade fir bara limnas till en juridisk person.
Ersittning enligt lagen om ersittning for fysioterapi och lagen om
likarvirdersittning f&r bara utbetalas till juridisk person. Endast
juridiska personer ska kunna godkinnas som huvudmin fér for-
skola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasieskola,
gymnasiesirskola och fritidshem enligt skollagen.
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Krav pd att verksambet bedrivs som juridisk person

Som berérts ovan finns inte nigot generellt krav pd att verksamhet
inom vilfirdsomrddet behéver bedrivas som en juridisk person.
Det ir dock ovanligt att verksamhet inom vilfirden bedrivs i form
av enskild niringsverksamhet. Utredningen har ovan avsnitt 10.2
gjort bedémningen att det inte ir mojligt att stilla krav pd att en-
skilda niringsidkare ska ha ett tillstdnd att motta offentlig finansie-
ring. For att motverka risken for kringgdende av regleringen, genom
att en 6kad andel verksamhet bedrivs av enskilda niringsidkare, bér
fler typer av verksamhet bedrivas i form av en juridisk person.

Overlimnande av verksambet till fysiska personer

Kommuner och landsting kan vilja att éverlimna virden av en
kommunal angeligenhet inte bara till juridiska personer utan iven
till enskilda fysiska personer, 3 kap. 16 § KL, 2 kap. 5§ SoL, 17§
LSS. En fysisk person kan dven fi godkinnande att bedriva en fri-
stiende skola, 2 kap. 5 § skollagen. Av 1300 fristiende skolor be-
drivs enligt uppgift frin Skolinspektionen endast en av en enskild
niringsidkare. Inom utbildningsomridet totalt finns enligt utred-
ningens undersékning hos SCB 534 enskilda niringsidkare.

Det ir inte heller vanligt forekommande att verksamhet kops frén
enskilda personer inom socialginst och hilso- och sjukvird. Vad
giller verksamhet som kommunerna ir huvudmin fér képs ungefir
tolv procent av verksamheten frin aktiebolag. Tre procent kops frén
stiftelser och féreningar. Andelen som kops frén enskilda personer
ir enligt statistik frin Sveriges kommuner och landsting (SKL)
endast en brikdel av en procent. SKL avser di med “kop frin en-
skilda” till exempel personliga assistenter, kontaktpersoner och
familjehemsplaceringar.”” Att verksamhet kdps frin enskilda ir dock
inte samma sak som vad som avses med att verksamhet &verlimnas
med stéd av KL, SoL, HSL och LSS. Nir enskilda fysiska personer
anlitas dr det inte givet att detta ses som ett dverlimnade av forvalt-
ningsuppgift. Enligt 6 kap. 33§ KL fir delegation av kommunal
beslutanderitt ske till ”anstilld”. I den min en uppdragstagare kan
ses som en anstilld ir det inte frigan om 6verlimnade av en férvalt-

# SKL, K&p av verksamhet, 2015, s. 18.
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ningsuppgift. I JO 2005/06 s. 416 konstaterar JO att det finns olika
typer av uppdragstagare. En del har en mycket 16s anknytning till sin
uppdragsgivare och idr nirmast att jimféra med entreprendérer,
medan andra kan vara si nira knutna till uppdragsgivarens verk-
samhet att de kan betraktas som inforlivade 1 dess organisation. En
kommun har, enligt JO, méjlighet att anlita uppdragstagare som ir
fysiska personer och som knyts till myndigheten pd ett sidant sitt
att de kan anses delta 1 dess verksamhet. En sidan uppdragstagare
forutsitts std under myndighetens arbetsledning och utféra arbets-
uppgifter som normalt ankommer pé en anstilld.”

Vad giller exempelvis kontaktperson ir detta ofta ett arvoderat
uppdrag som sker inom de ramar som kommunen stillt upp. Enligt
utredningens beddmning talar det for att verksamheten inte kan
betraktas som overlimnande av en kommunal férvaltningsuppgift
till en privat utférare.

Diremot finns annan verksamhet dir det dr mera klart att ett
overlimnade faktiskt sker till en fysisk person. En enskild som
beviljats personlig assistans kan enligt 23 § fjirde stycket LSS vilja
att sjilv vara arbetsgivare for de personer som anstills for att utfora
assistansen. Detta ir relativt ovanligt, endast cirka 2 procent har valt
att gora detta 2015.”

En person som beviljats personlig assistans och ir egen nirings-
idkare kan dock enligt Forsidkringskassan inte kopa assistans av sin
egen firma (fysisk person), eftersom den inte kan ses som fristdende
1 forhillande tll den forsikrade. Den férsikrade kan alltsd inte
bedriva niringsverksamhet med sig sjilv som kund. Assistansersitt-
ningen ir enligt lag skattefri f6r den férsikrade och kan dirfér inte
enligt Forsikringskassan utgora inkomst 1 hans eller hennes enskilda
niringsverksamhet.”

Den som sjilv anstiller sina assistenter kan skéta hela admini-
strationen sjilv eller vilja att képa viss administration av nigon
annan. Hen kan dock, enligt Férsikringskassan, inte sjilv ta ut medel
ur assistansersittningen for eget arbete. Det beror pd att assistans-
ersittningen ir skattefri f6r den som fir ersittningen. Medel som

% Se sven Ornberg, Asa, Kommunal verksamhet genom privatrittsliga subjekt, 2014 s. 292 f.
3! Direktiv 2016:40 s. 12.
*? Forsikringskassans vigledning for assistansersittning 2003:6, Version 13, s. 234.
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ir skattefria hos mottagaren kan inte anvindas som skattefri ersitt-
ning fér utfért arbete.”

En forsikrad som sjilv dr arbetsgivare {or sina personliga assi-
stenter kan endast anvinda ersittningen till att betala kostnader
som har samband med anstillningen av assistenterna, 5 a § férord-
ningen (1993:1091) om assistansersittning. Om den férsikrade har
anvint assistansersittningen till att exempelvis betala sina egna lev-
nadsomkostnader ska dessa medel betalas tillbaka enligt 51 kap.
20 § socialférsikringsbalken.™

Andra omriden dir detta forekommer ir hem for vird och bo-
ende, HVB-hem. En enskild kan ges tillstind enligt 7 kap. 1 § SoL
att bedriva HVB-hem. Detta ir inte s vanligt. Enligt statistik frin
IVO frin viren 2016 bedrivs 25 av 942 HVB hem av enskilda
niringsidkare.

Fysioterapeuter och likare har fri etableringsritt. De har d& ritt att
f3 ersittning enligt lagen om ersittning f6r fysioterapi (1993:1652)
(LOF) och lag om likarvirdersittning (1993:1651) (LOL). Som
huvudregel giller att for att {8 ersittning ska de ha ett samverkans-
avtal med landstinget.

Ett samverkansavtal innebir att fysioterapeuter och likare kom-
mer Overens om att bedriva verksamhet med ersittning enligt
nationellt fastslagna bestimmelser i LOF och LOL. Vid sidan av
samverkansavtal kan landstinget ocksd sluta avtal med likare och
fysioterapeuter i s.k. vrdavtal dir man helt fritt kan komma 6ver-
ens om bl.a. ersittningen.

Ersittning enligt den nationellt bestimda taxan fir betalas ut
antingen till en juridisk person eller direkt till den fysiska personen,
se 15 §§ forordningen (1994:1120) om ersittning for fysioterapi
och férordningen (1994:1121) om likarvardsersittning. Det saknas
statistik 6ver hur vanligt det dr att utbetala ersittning direke till
fysisk person. Enligt uppgift frdn SKL ir det dock ovanligt. Jim-
forelsevis kan nimnas att enligt utredningens undersdkning frin
SCB finns totalt 414 enskilda niringsidkare inom hela hilso- och
sjukvdrden.

% Forsikringskassans vigledning for assistansersittning 2003:6, Version 13, s. 231.
** Forsikringskassans vigledning for assistansersittning 2003:6, Version 13, s. 280 {.
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Krav bor inforas pd att verksambet ska bedrivas
i form av en juridisk person

Det kan konstateras att det ir ganska ovanligt att verksamhet éver-
limnas tll enskilda fysiska personer. Mot bakgrund av risken fér
kringgdende av den féreslagna regleringen anser utredningen att det
dock finns ett behov av att inféra en reglering dven for dessa fall.
Som berdrs ovan ir det bara 1 ett fital fall som verksamhet pd dessa
omriden bedrivs av fysiska personer. Den begrinsade administrativa
nackdel det innebir att dessa méste organisera sin verksamhet 1 en
juridisk person vigs av upp av den férdel detta innebir genom att det
mojliggor att utredningens forslag till vinstreglering kan omfatta fler
verksamheter.

Att inféra ett generellt krav 1 KL pd att verksamhet endast far
overlimnas till juridiska personer dr dock ett allt for stort ingrepp
1 den kommunala sjilvstyrelsen. I stillet bor regleringen goras om-
ridesvis. Assistansersittningen ses 6ver 1 sirskild ordning, varfér
denna inte bor beréras i detta sammanhang.” Diremot bér ett krav
inféras 1 7 kap. SoL och LSS att tillstdnd att bedriva verksamhet
yrkesmissigt bara kan limnas till en juridisk person. Endast juri-
diska personer ska vidare kunna godkinnas som huvudmin for
fristdende forskola, forskoleklass, grundskola, grundsirskola, gym-
nasieskola, gymnasiesirskola och fritidshem enligt skollagen.

Vad giller ersittning enligt LOF och LOL bér vidare denna bara
kunna utbetalas till juridiska personer. Vad giller évergdngsbestim-
melser se avsnitt 24.

** Dir 2016:40.
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11 Regleringen ar forenlig
med EU-ratten

11.1 Inledning

Utredningen foresldr en reglering av ritten att motta offentliga medel.
Frigan ir di om en sddan reglering ir férenlig med EU-rétten.

I Sverige har de EU-rittsliga fordragen inférlivats 1 svensk ritt'
och ir att betrakta som en del av den nationella ritten. Det ir EU-
domstolen som uttolkar EU-ritten och medlemsstaterna ir skyldiga
att folja domstolens tolkning. Inom EU:s regelverk brukar man
skilja mellan den primira ritten och den sekundira ritten. Till primir-
ritten hor frimst de grundliggande fordragen, dvs. unionsfordraget
(EU-fordraget), funktionsfordraget (EUF-fordraget) och rittighets-
stadgan, och de till férdragen knutna protokollen och férklaring-
arna. De rittsakter som med stod av férdragsbestimmelserna
utfirdas av EU:s institutioner utgdr den s.k. sekundirritten. Hit
hér frimst bindande rittsakter 1 form av férordningar, direktiv och
beslut men ocks8 icke bindande rittsakter som rekommendationer
och yttranden. Till sekundirritten riknas dven internationella avtal
som gemenskapen ingdr med utanférstdende linder och internatio-
nella organisationer. Primirritten dr den éverordnade rittskillan
inom EU.?

Fordragen innehéller 1 allminhet endast ramen och grundprin-
ciperna f6r normsystemet. Férdragens utformning har medfért att
EU-domstolen genom tolkning av férdragsbestimmelserna fatt fylla
ut ofullstindiga eller mindre klara férdragsbestimmelser.

! Lag (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.
2 Hettne, Jérgen, Rittsprinciper som styrmedel, 2008, s. 43 ff., Bernitz, Ulf och Kjellgren,
Anders, Europarittens grunder, 2010, s. 27 ff.
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EU-ritten vilar pi en kompentensférdelning mellan medlems-
staterna och unionen, dir vissa frigor faller inom unionens kom-
petens, andra inom medlemsstaternas och 1 vissa fall & kompeten-
sen delad. Av artikel 4 EU-fordraget féljer att unionen ska respek-
tera medlemsstaternas politiska och konstitutionella grundstruktur,
och av artikel 5 foljer att unionen ska respektera subsidiaritets- och
proportionalitetsprincipen.

11.2  Fri rérlighet och konkurrens

En av EU:s grundpelare ir principen om fri rorlighet for personer,
varor, tjinster och foretag. Enligt artikel 49 EUF-f6rdraget ska in-
skrinkningar f6r medborgare 1 en medlemsstat att fritt etablera sig
pd en annan medlemsstats territorium férbjudas. Etableringsfri-
heten ska innefatta ritt att starta och utéva verksamhet som egen-
foretagare samt ritt att bilda och driva foretag, sirskilt bolag, pd de
villkor som etableringslandets lagstiftning féreskriver fér egna med-
borgare.

Enligt artikel 56 EUF-fordraget rdder ett principiellt férbud att
inskrinka friheten for utlindska aktorer att silja tjinster i andra
medlemsstater. Med tjinster avses enligt artikel 57 EUF-fordraget
prestationer som “normalt utférs mot ersittning”. Begreppet tjinster
tolkas vidstrickt. I C-281/06 Jundt’ konstaterade domstolen att
det avgorande ir att tjinsten mdste utféras mot nigon form av
betalning. Det krivs inte att syftet dr att 3stadkomma vinst. Det
krivs inte heller att en mottagare faktiskt betalar for tjinsten. I
milet C-352/85 Bond van Advereteerds* bedémde domstolen att
avgiftsfria tv-tjinster som finansierades med reklam var en tjinst trots
att mottagarna inte betalade f6r sindningarna. I fallet C-372/04 Watts’
ansdgs tillhandah8llande av medicinska tjinster vara en tjinst. Detta
trots att det aktuella engelska systemet bygger pd principen att
tillhandahilla sjukvard utan avgifter. I fallet C-159/90 SPUC® ansigs
dock spridande av information om en abortklinik inte vara en tjinst.
Trots att informationen avsdg en ekonomisk tjinst (abortverksam-

> Dom Jundt, C-281/06, EU:C:2007:816.

* Dom Bond van Advereteerds, C-352/85, EU:C:1988:196.
> Dom Watts, C-372/04, EU:C:2006:325.

¢ Dom SPUC, C-159/90, EU:C:1991:378.
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het) ansdgs den inte ekonomisk. Den i fallet aktuella organisatio-
nen spred dock informationen ideellt.

Det faktum att nigon form av betalning férekommer innebir
dock inte alltid att det r frigan om en ”tjinst som normalt utfors
mot ersittning” enligt artikel 57. T milet C-263/86 Humbel” togs
skolavgifter ut frén utlindska medborgare fér utbildning, medan
skolgdng for inhemska medborgare var gratis. Trots att det alltsd
fanns en viss ersittning for tjinsten beddmdes inte detta vara en
yjdnst. Syftet for staten var inte att bedriva ndgon form av nirings-
verksamhet utan endast att uppfylla sina forpliktelser till medborg-
arna ur kulturellt och utbildningsmissigt hinseende.

Konkurrensregler

Vid sidan av regleringen av den fria rérligheten finns EU:s konkur-
renslagstiftning som syftar till att pd den inre marknaden férebygga
att konkurrensen snedvrids mellan féretag. Regleringen avser att
forhindra konkurrensbegrinsande samarbeten mellan foéretag och
missbruk av ett eller flera foretags dominerande stillning. Vidare
regleras situationer d& medlemsstater ger statliga stod till foretag
(artiklarna 107-109 EUF-fordraget). Reglerna om fri rérlighet, kon-
kurrensreglerna och statsstédsreglerna giller samtliga direkt nir
handeln mellan medlemsstaterna pdverkas, dvs. de tillimpas oaktat
svenska regler pd omridet.

For konkurrensreglerna och reglerna om statligt stod ir begrep-
pen féretag och ekonomisk verksamhet centrala. Om en verksam-
het faller inom dessa begrepp kan marknads- och konkurrensreg-
lerna bli tillimpliga.

Begreppet foretag definieras i EU-domstolens praxis och dom-
stolen har d3 inte fist ndgot avseende vid hur dessa har finansierats
eller medlemsstaternas rittsliga reglering eller beteckning av fore-
tag. Det avgorande ir om foretaget bedriver ekonomisk verksam-
het. Det behover dock inte ha skapats for att generera vinst. Den
ekonomiska verksamheten avgrinsar foretaget 1 férhillande till icke-
ekonomisk verksamhet som inte omfattas av begreppet foretag.
Det innebir att om en organisatorisk enhet, t.ex. en kommunal

? Dom Humbel, C-263/86, EU:C:1988:451.
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forvaltning, bedriver bdde ekonomisk och icke-ekonomisk verk-
samhet dr det bara den ekonomiska som anses som foretag. Det
innebir t.ex. ocksd att det som 1 Sverige benimns som en ideell
forening helt eller delvis kan vara ett féretag samt att tva eller flera
juridiska personer sammantagna kan anses som ett foretag.

Forbdllandet mellan fria rorlighetsreglerna och konkurrensreglerna

Bade de fria rorlighetsreglerna och konkurrensreglerna kriver for
att bli tllimpliga att det ror sig om nigon form av ekonomisk
verksamhet. I vad mén begreppet “ekonomisk verksamhet” betyder
samma sak inom de olika regelverken ir omdiskuterat. S:t Clair
Renard menar att begreppet ir vidare vad giller fri rorlighetsreglerna
och snivare om man pratar om konkurrensreglerna.® Weblander
menar & andra sidan att begreppet ska tolkas enhetligt oavsett om det
r6r fri rorlighet for tjinster eller statstdd eller annan konkurrensritt.”

Kommissionen konstaterar i ett meddelande att 1 avsaknad av en
definition av ekonomisk verksamhet i foérdraget forefaller ritts-
praxis erbjuda olika kriterier f6r tillimpningen av inre marknads-
reglerna och konkurrenslagstiftningen.'

Ett exempel frin praxis ir fallet C-519/04 David Meca-Medina
och Igor Majcen mot kommissionen'!, som rérde frigan om dop-
ningskontroller av IOK (Internationella olympiska kommittén).
Var IOK ett féretag och dirmed berord av konkurrensregler? Forsta
instans 1 bl.a. statstddsmail, den s.k. Tribunalen, menade att rent
idrottsliga regler inte har nigot med ekonomisk verksamhet att
gora, vilket medforde att varken fri rorlighetsreglerna eller kon-
kurrensreglerna var tillimpliga. EU-domstolen menade dock att
forstainstansritten hade gjort en felaktig rittstillimpning nir den
funnit att konkurrensreglerna utan vidare kunde uteslutas med hin-
visning till att reglerna inte sigs som ekonomiska frin inre mark-
nadsperspektiv.

8S:t Clair Renard, Susanne, Férhillandet mellan tjinster av allmint (ekonomiskt) intresse
och artikel 56 i EUF-férdraget i: Den nordiska vilfirden och marknaden (Madell, Bekkedal
och Neergaard) 2010's. 167 ff.

9 Wehlander, Caroline, Who 1s afraid of SGEI?, 2015 s. 189 ff.

1" Meddelande frin kommissionen om tillimpning av Europeiska unionens regler om statligt
stdd pd ersittning for tillhanhandahillande av tjinster av allmint ekonomiskt intresse,
(2012/C8/02).

" Dom David Meca-Medina och Igor Majcen mot kommissionen, C-519/04, EU:C:2006:492.
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11.3 Begreppet tjanster av allmant intresse
och tjanster av allmant ekonomiskt intresse

EU-rittens regler om tjinster av allmint ekonomiskt intresse ger
uttryck foér en balans mellan konkurrensreglerna och medlems-
staternas behov av att kunna utforma sina vilfirds- och andra offent-
liga tjinster pd olika sitt. I EUF-f6érdraget och i texter som ansluter
till fordraget erkinns att det i medlemsstaterna och unionen som
helhet finns tjinster som ir av en viss karaktir och som ir av ett
allmint intresse (SGI). Tjinster av icke-ekonomisk karaktir (NESGI)
ansdgs ursprungligen falla utanfor foérdragen och reglerades inte.
Begreppet tjinster av allmint ekonomiskt intresse (SGEI) har
didremot funnits med sedan samarbetet startade pd 1950-talet och
relaterar enligt Hettne till vad som 1 ett europeiskt perspektiv kan
ses som allminnyttigt.”> Madell relaterar begreppet i svensk kon-
text till vilfirdstjinster eller public service."

Vad giller grinsdragningen mellan ekonomiska och icke-ekono-
miska tjinster pd vilfirdsomridet ir denna inte helt given, se vidare
avsnitt 11.6. Méjligen finns hir ocksd en skillnad beroende pd om
bedémning gors utifrdn ett frirdrlighetsperspektiv eller 1 forhall-
ande till konkurrensreglerna.

Vad diremot giller konsekvenserna av att en tjinst ir allmin-
nyttig anges 1 artikel 106.2 att féretag som anfortrotts att tillhanda-
hilla tjinster av allmint ekonomiskt intresse inte ir underkastade
reglerna i fordraget, sirskilt konkurrensreglerna, om detta férhind-
rar att foretaget kan utfora sitt SGEI-uppdrag. I ett rittsutlitande
till utredningen menar Szyszczak att bestimmelsen ir ett undantag
och principen om proportionalitet giller vid tolkningen. Hon menar
vidare att bestimmelsen giller bide konkurrensreglerna och inre
marknadsreglerna.'

'2 Hettne, Jérgen, EU, lokala marknader och allménintresset, Europapolitisk analys Sieps 2011:3.
'3 Madell, Tom, Tjinster av allmint intresse — ett svenskt perspektiv Sieps 2011:8 s. 10 ff.

' Szyszczak, Erika, Opinion to the Welfare commission, p. 32. Hon konstaterar dock att
uppfattningen om bestimmelsen giller alla delar av férdraget ir delad bland akademiker pd
omridet.
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Sociala tjinster av allmdnt intresse

Utan att det uttryckligen nimns 1 EUF-férdraget eller 1 EU:s lag-
stiftning 1 6vrigt anvinds ibland 1 dessa sammanhang begreppet
sociala tjinster av allmint intresse.”” Dessa kan vara bide ekonomiska
eller icke-ekonomiska. Som f6r andra tjanster av allmint intresse giller
att det bara ir de ekonomiska som omfattas av unionens regler.
Kommissionen har i ett meddelande gett sin syn pd sociala tjinster
av allmint intresse.'® Kommissionen menar att dessa tjinster skiljer
sig frdn andra tjinster av allmint intresse genom att bl.a. vara starkt
kopplade till individen, vilket ocksd gor att lokala myndigheter
spelar en viktig roll i tillhandah&llandet av dem och f6r att uppnd en
social sammanhallning i Europa.

Férutom rena virdginster menar kommissionen att dels lag-
stadgade och kompletterande sociala trygghetssystem som ror hilsa,
3ldrande, olyckor i arbetet, arbetsléshet, pension och funktions-
hinder, dels andra viktiga tjinster som tillhandahills direkt till indi-
viden ir att se som sociala tjinster av allmint intresse. De senare
bestar for det forsta av hjilp till personer i en svér livs- eller kris-
situation (t.ex. orsakad av skuldsittning, arbetsloshet, drogbero-
ende eller skilsmissa). For det andra bestr de av verksamhet fér att
se till att de berdrda personerna dter kan integreras i sambhillet
(rehabilitering, sprakutbildning fér invandrare) och framfor allt pa
arbetsmarknaden (arbetstrining och 8terintegrering). Dessa tjinster dr
ett komplement och stéd f6r familjer, sirskilt for att ta hand om de
yngsta och ildsta samhillsmedborgarna. For det tredje ingdr i dessa
tjinster dtgirder som syftar till integration av personer med ldng-
variga hilsoproblem eller funktionshinder. For det fjirde ingdr ocksa
subventionerade bostider for socialt svagare medborgare och grupper.
I vissa tjinster kan givetvis alla dessa fyra dimensioner ingd. Med-
delandet omfattar inte utbildning.

15 Se t.ex. Madell, Tom, Tjinster av allmint intresse — ett svenskt perspektiv, Sieps 2011:8 s. 48 ff.
16 KOM(2006) 177 slutlig, 26.4.2006.
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Vilka tjdnster dr SGEI?¢

I avsaknad av en EU-rittslig definition av begreppet tjinster av
allmint ekonomiskt intresse ir det medlemsstaterna sjilva som av-
gér om en tjinst ska betraktas som en sidan. Aven om medlems-
staterna har denna frihet har kommissionen befogenhet att prova
om en tjinst ir att se som SGEI. Kommissionens granskning be-
grinsas dock till att underséka om medlemsstaterna gjort sig skyl-
diga till ndgot uppenbart fel (manifest error) i sin bedémning av
tjinsterna. Medlemstaten har alltsd en stor frihet att sjilv besluta
vad som ir en SGEI.

EU-domstolen har dven stillt upp vissa kriterier som ska vara
uppfyllda for att tjinsten ska vara allminnyttig. I grunden handlar
det om att marknaden inte kan tillgodose det behov som féreligger
under rimliga villkor, dvs. det férekommer nigon sorts marknads-
misslyckande. Den tjinst som det dr frdga om ska vara betydelsefull
fér konsumenterna, vara 6ppen fér alla konsumenter och tillhanda-
héllas p3 likartade villkor."” Tribunalen'® har i malet T-289/03 BUPA"
uttalat att tjinsten ska vara av tvingande karaktir, vilket kan best3 i
en skyldighet att erbjuda vissa tjinster till alla medborgare som
begir det.* Diremot menar domstolen att behovet inte behover
vara gemensamt for hela befolkningen eller tillhandahillas inom hela
omridet.”

Till tjinster av allmint ekonomiskt intresse brukar 1 vart fall rik-
nas bl.a. transport, energi och kommunikationer. I praxis har bl.a.
lotsning, postbefordran, eldistribution, vattendistribution, telekom-
tjinster och TV ansetts vara tjinster av allmint intresse.”

I mélet C-114/14 kommissionen mot Sverige” menade Sverige
att Posten AB inte utférde ett SGEI uppdrag, vilket ir en forut-
sittning for att omfattas av momsdirektivets* regler om undantag

17 Se t.ex. Hettne, J6rgen, EU, lokala marknader och allminintresset, Europapolitisk analys Sieps
2011:3.

'8 Tribunalen ir f6rsta instans i bl.a. statstddsmal.

Y Dom BUPA, T-289/03, EU:T:2008:29.

% Dom British United Provident Association Ltd (BUPA) m.fl. mot Kommissionen,
T-289/03, EU:T:2008:29.

21SOU 2007:72 5. 253.

#2SOU 2007:72 s. 253 f. och Kommissionens beslut i drende N 515/2007 — Sverige: Stddord-
ning till f6rmén fér Posten AB — férlingning 2008.

» Dom Kommissionen mot Sverige, C-114/14, EU:C:2015:249.

2 Direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system fér mervirdes-
skatt (EUT L 347, s. 1).
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fran mervirdeskatteplikt. Sverige menade att det fanns ett trettiotal
postforetag pd den svenska marknaden och att Posten AB inte fick
nigon ersittning for sina samhillsomfattande tjinster. Domstolen
konstaterade att svensk lagstiftning dligger Posten AB sddana sir-
skilda skyldigheter som anges 1 momsdirektivet. Ndgon skyldighet
att betala for de sirskilda uppdraget att tillhandhélla post inom hela
territoriet finns inte. Bolaget skulle siledes som tillhandah8llare av
samhillsomfattande tjinster undantas frin mervirdesskatteplikt.

11.4 SGEI och statstod

Klassificeringen av tjinster som SGEI har frimst aktualiserats
nir det varit frigan om att limna nigon form av statsstéd. I milet
C-280/00 Altmark® gavs bidrag till ett bussbolag for att bedriva
linjetrafik. EU-domstolen slog i milet fast fyra forutsittningar (de
s.k. Altmark-kriterierna) f6r att bidraget inte ska anses som statligt
stdd enligt artikel 107.1 EUF-fordraget. For det forsta méste stod-
mottagaren ha anfértrotts ett klart och tydligt avgrinsat uppdrag
att tillhandahilla en tjinst av allmint ekonomiskt intresse. For det
andra méste grunderna eller kriterierna for att berikna ersittningen
ha faststillts 1 férvig genom ett objektivt och 6ppet férfarande. For
det tredje fir ersittningen inte dverstiga kostnaderna fér att leve-
rera tjinsterna, med hinsyn tagen till intikter och en rimlig vinst.
For det fjirde, om stddmottagaren inte valts ut genom en offentlig
upphandling, ska storleken av ersittningen faststillas pd grundval
av en undersdkning av de kostnader som ett normalt féretag skulle
ha haft med tilligg f6r en rimlig vinst.

Kommissionen har efter Altmarkdomen givit ut rekommenda-
tioner och riktlinjer fér hur ett stdd ska vara utformat fér att vara
forenligt med Altmarkkriterierna eller férenligt med statsstodsregel-
verket 1 &vrigt. Om dessa forutsittningar ir uppfyllda finns ett
storre utrymme att limna stdd dn vad som annars skulle ha gillg,
1 friga om anmilan och godkinnande av kommissionen.

» EU-domstolens dom Altmark Trans GmbH och Regierungsprisidium Magdeburg v. Nah-
verkehrsgesellschaft Altmark GmbH (Altmark), C-280/00, EU:C:2003:415.
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11.5 SGEI och upphandling

En friga ir om SGEI-reglerna kan ge utrymme for att avvika frin
vad som annars skulle gilla vid upphandling.

Frigan har analyserats av Utredningen om en kommunallag fér
framtiden (UKF).* UKF konstaterar att upphandlingsregelverket
vilar pd EUF-férdraget och dess grundliggande principer om lika-
behandling, icke-diskriminering, transparens, proportionalitet och
dmsesidigt erkinnande. Bestimmelserna baseras bl.a. pd artikel 56 1
EUF-fordraget om fri rorlighet for tjinster men ocksd pd arti-
kel 114 1 EUF-férdraget om tillnirmning av medlemsstaternas lag-
stiftning. Reglerna utgér inte bara en kodifiering av EU-domstolens
praxis, utan kan ocksd betraktas som en éverenskommelse om vilka
tjinster som ska omfattas av dessa sirskilda regler, enligt UKF. EU
och medlemsstaterna dr vid denna avgrinsning ocksd bundna av
dverenskommelser som finns pd det globala planet 1 form av frimst
The Agreement on Government Procurement (GPA-avtalet) inom
ramen for Virldshandelsorganisationen (WTO) och med de avgrins-
ningar som foljer av det.

Dirtill kommer, enligt UKF, att bland de omriden som man
inte sillan férknippar med ekonomiska tjidnster av allmint intresse,
SGE]L terfinns tjinster som getts sirskilda upphandlingsregler genom
det s.k. forsorjningsdirektivet, vilka dven giller f6r vissa privata fore-
tag inom exempelvis vatten- och energiomridet.

UKF menar att under férutsittning att det foreligger ett kon-
trakt om anskaffande mot ersittning och om tjinsterna inte ir
undantagna direktivens regler, blir upphandlingsreglerna tillimpliga.
Enligt UKF:s bedémning ir det dirfor inte ir mojligt att ensidigt frén
en medlemsstats sida tillimpa SGEI-reglerna for att undandra tjinster
frin upphandlingsreglerna.”” Detta beror pa att tjinsteomridet redan
har detaljreglerats inom ramen f6r upphandlingsreglerna pi EU-nivd
inom sekundirritten, men dven pd global niv4, och det utan att ekono-
miska tjdnster av allmint intresse (SGEI) undantagits. Det innebir
enligt UKF, att om upphandlingsreglerna ir tillimpliga kan man
inte med stdd av reglerna om SGEI underlita att tillimpa dem.

2 Se SOU 2015:24 5. 437 ff.
1 en dom frén Kammarritten i Géteborg (M3l nr 3674-14) ansigs det inte méjligt att dbe-
ropa reglerna f6r att underlita en annonsering i den aktuella upphandlingen.
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Att SGEI-reglerna — om UKF:s bedémning ir korrekt — inte ger
mojlighet att helt avvika frin upphandlingsreglerna innebir dock inte
att det dr omojligt att ta hinsyn till tjinsternas natur inom ramen for
en upphandling. Upphandlingsregelverket behandlas nedan under av-
snitt 16-18.

NESGI och upphandling

En annan friga dr i vad m&n det ir mojligt att gora undantag fran
upphandlingsreglerna nir det giller NESGI. I vart och ett av de nya
upphandlingsdirektiven noteras att ”icke-ekonomiska tjinster av all-
mint intresse inte bor omfattas av detta direktivs tillimpnings-
omride”.”® T vilken utstrickning upphandlingsreglerna blir tillimpliga
beror dirfor pd det sitt som medlemsstaterna valt att organisera sin
verksamhet. Kammarritten 1 Stockholm fann exempelvis 1 ett mél
att en befattningsutbildning f6r rektorer och andra skolledare var
att betrakta som en icke-ekonomisk tjinst av allmint intresse som
inte omfattades av EU:s férdrag eller upphandlingsdirektiven.”

11.6 Vad ar ekonomisk verksamhet?

Tjinster av allmint intresse som inte ir ekonomiska faller alltsi helt
utanfor tillimpningen av EU:s konkurrens- och upphandlingsregler.
Diremot omfattas ekonomisk verksamhet. Kommissionen har i ett
meddelande utifrdn rittspraxis pd omridet forsoke klarligga vilken
verksamhet som ska ses som ekonomisk inom konkurrensomri-
det.”®

Kommissionen konstaterar att pd grundval av artikel 107.1 EUF-
fordraget dr reglerna om statligt stéd i allmidnhet endast tillimpliga
om mottagaren ir ett “foretag”. Domstolen har konsekvent definierat
foretag som enheter som utdvar ekonomisk verksamhet, oberoende av

28 Skil 6 1 direktiv 2014/23/EU, skil 6 1 direktiv 2014/24/EU och skil 8 1 direktiv 2014/25/EU.

? Kammarritten i Stockholms dom den 19 maj 2009 i mél nr 8101-08.

3® Meddelande frdn kommissionen om tillimpningen av Europeiska unionens regler om stat-
ligt stdd pd ersittning for tillhandahdllande av tjinster av allmint ekonomiskt intresse
(2012/C8/02). Vidare har kommissionen berért frigan i Kommissionens tillkinnagivande
om begreppet statligt stdd som avses i artikel 107.1 i EUF-férdraget.
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deras rittsliga stillning och hur de finansieras. Vad som i ett land kan
ses som en idrottsférening kan alltsd vara ett féretag EU-rittsligt.

For att klargora distinktionen mellan ekonomisk och icke-eko-
nomisk verksamhet har domstolen konsekvent slagit fast att all verk-
samhet som gdr ut pd att erbjuda varor och tjinster pd en marknad
utgor ekonomisk verksamhet. Om en tjinsteleverantdrs verksam-
het enbart bestar 1 att tillhandah8lla tjinster utan direkt vederlag ir
det diremot inte frigan om en tjinst pd marknaden.’

Kommissionen konstaterar att frigan huruvida det finns en
marknad for vissa tjinster kan vara beroende av hur dessa tjinster
ir organiserade i den berérda medlemsstaten. Reglerna om statligt
stod giller endast om en viss verksamhet tillhandahills i en mark-
nadsmilj6. Den ekonomiska arten av vissa tjinster kan dirfor skilja
sig 4t frdn en medlemsstat till en annan. P4 grund av politiska val
eller den ekonomiska utvecklingen kan klassificeringen av en viss
tjinst dessutom komma att indras 6ver tiden. Vad som inte ir en
marknadsverksamhet 1 dag kan férvandlas till en sidan i framtiden,
och tvirtom. Kommissionen menar att det inte gir att utforma en
uttdmmande katalog 6ver vad som ir det ena eller det andra.

Frén rittspraxis gdr det dock att utldsa att verksamhet som inne-
bir offentlig maktutdvning inte ir ekonomisk verksamhet. Med
offentlig maktutdvning avses 1 huvudsak frigor som i Sverige ir att
se som myndighetsutévning, dven om begreppet ir nigot snivare
in det svenska begreppet.”

Sociala trygghetsystem

Vad giller sociala trygghetssystem gér EU-domstolen en tskillnad
mellan ekonomiska system och system som bygger pd solidaritets-
principen. Sociala trygghetssystem som bygger p& det senare om-
fattas inte av konkurrensreglerna. Viktiga faktorer for att avgora
om ett system ir baserat pd solidaritetsprincipen ir om medlem-
skap 1 systemet ir obligatoriskt, om systemet har ett rent socialt

31T fallet Cesky rozhlas, (C- 11/15) konstaterade domstolen att tjeckisk public service radio
inte omfattades av moms-direktivet dirfér att detta inte féreldg nigot samband mellan
vederlaget och tjinsten.

2 Hook, Johan, Dags méonstra ut begreppet myndighetsutévning”, i: Allmint och enskilt
Festskrift till Lena Marcusson s. 177 ff.
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syfte och drivs utan vinstsyfte, om férménerna ir oberoende av hur
stora bidrag som limnas och inte nédvindigtvis stdr i proportion till
den forsikrades inkomster samt om systemet &vervakas av staten.”

Ett ekonomiskt system kinnetecknas & andra sidan i regel av att
medlemskapet ir frivilligt, principen om kapitalisering giller, verk-
samheten bedrivs 1 vinstsyfte och rittigheter som tillhandahalls
kompletterar de som tillhandahills i ett grundliggande system.
Kommissionen konstaterar 1 sitt meddelande att i vissa system finns
inslag frdn bdda hall. Hir fir man d& goéra av en analys av systemets
olika delar och dess respektive vikt.”*

Hiilso- och sjukvdrd

De olika hilso- och sjukvardssystemen skiljer sig betydligt frén var-
andra 1 olika medlemsstater. I vilken utstrickning olika vardgivare
konkurrerar med varandra 1 en marknadsmiljé beror till stor del pd
dessa nationella sirdrag. I vissa medlemsstater ir de allminna sjuk-
husen en integrerad del av det nationella hilso- och sjukvirds-
systemet och nistan helt och hillet baserade pd solidaritetsprinci-
pen. Sidana sjukhus finansieras direkt med sociala avgifter och
andra statliga medel och deras tjinster dr gratis for de som ir an-
slutna till systemet pd grundval av principen om allmin tickning. I
praxis har bekriftats att om en sidan struktur finns bedriver de
berdrda organisationerna inte sin verksamhet i egenskap av féretag.
Dir denna struktur finns ir dven verksamheter som 1 sig kan
vara av ekonomisk art men som utférs enbart 1 syfte att tillhanda-
hilla en annan icke-ekonomisk tjinst inte av ekonomisk karaktir.
En organisation som kdper varor — dven 1 stora kvantiteter — for att
kunna erbjuda en icke-ekonomisk tjinst fungerar inte som ett fore-
tag bara dirfér att det dr en kdpare pd en viss marknad.”
Kommissionen konstaterar i sitt meddelande att i minga med-
lemsstater erbjuder sjukhus och andra vdrdgivare sina tjinster mot
ersittning, antingen direkt frin patienterna eller via deras foér-
sikring. T sidana system forekommer det ett visst mitt av kon-

33 Se dom Poucet och Pistre, de férenade milen C-159/91 och C-160/91, EU:C:1993:63.

3* Meddelande frdn kommissionen om tillimpningen av Europeiska unionens regler om stat-
ligt stdd pd ersittning for tillhandahdllande av tjinster av allmint ekonomiskt intresse
(2012/C8/02).

3 Dom Fenin, C-205/03, EU:C:2006:453.
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kurrens mellan sjukhus nir det giller tillhandah3llandet av hilso-
och sjukvirdstjinster. Om s§ ir fallet kan en vardtjinst inte klassi-
ficeras som icke-ekonomisk bara dirfor att den tillhandahalls av ett
offentligt sjukhus, enligt kommissionen.

I praxis har klarlagts att virdtjinster som oberoende likare och
andra privatpraktiserande likare tillhandahiller mot ersittning pd
egen risk ska betraktas som ekonomisk verksamhet. Samma prin-
ciper giller f6r oberoende apotek.

Tribunalens dom om belgiska sjukbus

En dom som visar komplexiteten 1 denna friga ir tribunalens dom
T-137/10 rérande Coordination bruxelloise d’institutions sociales
et de santé (CBI)*. I domen hade en grupp privata sjukhus till
kommissionen ifrigasatt om ett visst statligt stdd till offentliga
sjukhus var otilldtet statstod. Kommissionen ansdg att det var tillitet
SGEI-st6d och lade ned irendet. De privata sjukhusen ¢verklagade
till tribunalen.

Tribunalen ansdg att domen 1 méilet C-280/00 Altmark med av-
seende pd transportverksamhet, vilken otvivelaktigt utgér en eko-
nomisk och konkurrensutsatt verksamhet, inte kan tillimpas lika
strikt pd sjukhussektorn som inte nédvindigtvis kinnetecknas av
en konkurrensutsatt och affirsmissig dimension. Tribunalen hin-
visade till domen 1 mal C-205/03 FENIN dir det konstateras att de
ministerier och andra organ som administrerar ett nationellt hilso-
och sjukvirdssystem, som drivs 1 enlighet med principen om soli-
daritet vad giller dess finansiering genom sociala avgifter och andra
statliga bidrag samt genom att de som ir anslutna tillhandahills
yjdnster gratis enligt ett heltickande skydd, inte dr att anse som
foretag nir de administrerar detta system.

Domstolen konstaterar dock att kommissionen 1 sitt beslut an-
ser att visst tillhandahillande av sjukvardstjinster pa sjukhus ir eko-
nomisk verksamhet 1 det att kommissionen sirskiljer detta slags
verksamhet frin ”foérvaltningen av det nationella hilso- och sjuk-
virdssystemet”, vilken fullgérs av offentliga organ inom ramen for
deras myndighetsutdvning.

3 Dom CBI mot kommissionen, T-137/10, EU:T:2012:584.
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Tribunalen pdpekar att nir konkurrensreglerna tillimpas pa sjuk-
hussektorn miste hinsyn tas till medlemsstaternas ansvar for att
besluta om sin hilso- och sjukvirdspolitik samt for att organisera
och ge hilso- och sjukvird. Medlemstaten utformar sitt hilso- och
sjukvirdssystem enligt principer som de sjilva faststiller. Sirskilt
kan de skyldigheter som inryms 1 de offentliga sjukvirdstjinsterna
inbegripa bide skyldigheter som &liggs alla sjukhus och sddana
ytterligare skyldigheter som endast 3liggs offentliga sjukhus mot
bakgrund av hur viktiga de ir for det nationella hilso- och sjuk-
virdssystemet.

Trots att tribunalen alltsd anser att medlemsstaterna har stor fri-
het pd detta omrdde ansdg domstolen att nir olika enheter, offent-
liga och privata, som ilagts samma skyldighet att tillhandahilla
offentliga tjinster, omfattas av olika krav, vilket medfér att kostna-
der och ersittning ir olika hoga, ska dessa skillnader tydligt framg3
av enheternas respektive uppdrag. Detta f6r att géra det mojligt att
kontrollera huruvida subventionen ir férenlig med likabehand-
lingsprincipen. Kommissionen beslut var dirfér ogiltigt. Domen
visar att trots att sjukvdrdsystemet i Belgien var solidariskt finan-
sierat kunde det ind4 finnas inslag som gjorde att det sigs som
ekonomiskt och EU-rittsliga principer som likabehandlingsprin-
cipen kunde aktualiseras.

Utbildning

Kommissionen menar i sitt meddelande att det av unionens ritts-
praxis klart framgdr att allmin utbildning som anordnas inom ett
nationellt utbildningssystem som finansieras och évervakas av staten
far betraktas som icke-ekonomisk verksamhet. I detta avseende har
domstolen pipekat att staten,

genom att uppritta och uppritthilla ett sidant system for offentlig under-
visning som i regel finansieras med medel ur den offentliga budgeten och
inte av eleverna eller deras forildrar, inte avser att bedriva verksamhet 1
vinstsyfte utan endast att uppfylla sina sociala, kulturella och utbildnings-
politiska uppgifter gentemot sina medborgare.”

*” Dom Kommissionen mot Tyskland, C-318/05, EU:C:2007:495, p. 68.
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Enligt samma rittspraxis® pdverkas den offentliga utbildningens
icke-ekonomiska art 1 princip inte av att elever eller deras forildrar
ibland méiste betala undervisnings- eller inskrivningsavgifter som
bidrar till att finansiera kostnaderna fér att driva systemet. Sddana
avgifter ticker ofta endast en brikdel av de verkliga kostnaderna
foér yinsten och kan sdledes inte betraktas som betalning f6r den
ginst som tillhandahills. Dirfér dndrar avgifterna inte det faktum
att en offentlig utbildningstjinst som frimst finansieras med offent-
liga medel dr av icke-ekonomisk art. Dessa principer kan enligt
kommissionen omfatta offentliga undervisningstjinster, t.ex. yrkes-
utbildning, privata och offentliga grundskolor och férskolor, sekun-
dir undervisning vid universitet samt tillhandahdllande av utbild-
ning vid universitet.”

S&dant offentligt tillhandahillande av utbildningstjinster maste
sirskiljas frin tjinster som finansieras frimst av forildrar och elever
eller kommersiella intikter. T.ex. kommersiella féretag som erbju-
der hogre utbildning som finansieras helt och hillet av studenter
omfattas helt klart av den senare kategorin.

11.7  Vaélfardstjansternas natur

Utredningen ska enligt sitt uppdrag analysera tillhandahéllandet av
tjdnster inom skola, vird och omsorg samt asylboenden. En f6rsta
friga dr d8 om detta ir tjinster 1 allminhetens intresse. Av EU-
ritten foljer att medlemstater har stor frihet att definiera en tjinst
som en tjinst i allminhetens ekonomiska intresse. Bara vid en uppen-
bar felklassificering kan kommissionen ifrdgasitta medlemstatens
definition. Enligt utredningens mening gir det knappast att ifriga-
sitta att den typ av vilfirdstjinster som ingdr i utredningens upp-
drag kan ses som NESGI- eller SGEI-tjinster. Det rér centrala
vilfirdstjinster som ska tillhandah&llas alla medborgare efter be-
hov, finansieras av det allminna och ir lagreglerade.

3 Eftadomstolens dom av den 21 februari 2008 1 mil nr E-5/07, dom Kommissionen mot
Tyskland, C-318/05, EU:C:2007:495 och dom Scharwtz, C-76/05, EU:C:2007:492.

* Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 1
EUF-férdraget (2016/C 262/01)c-, 2016 p. 28-30.
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Nista friga ir dd om detta ir ekonomiska tjinster. Som ovan har
berorts kan denna beddmning méjligen vara olika beroende pd om
man ser det frdn ett fri rorlighets- eller konkurrensperspektiv.

Sverige ir skyldigt att rapportera till kommissionen om tillimp-
ningen av kommissionens sirskilda beslut om SGEL* Nirings-
departementet har ocksd limnat flera sddana rapporter. I den senaste
rapporten konstateras att det finns fler tjinster av allmint intresse som
mottagit ersittning 1 enlighet med SGEl-beslutet, bla. regionala
flygplatser och apotek i glesbygd.*

I en tidigare rapport frin niringsdepartementet anférs att ett
stort antal tjinster av allmint intresse har identifierats 1 Sverige. En
stor del av tjinsterna ir enligt rapporten dock inte av ekonomisk
natur varfor statsstodsreglerna inte bedéms vara tillimpliga. Det
ror sig bdde om tjinster som utgér myndighetsutdvning och tjinster
som normalt inte utférs pd en marknad sdsom grundutbildning,
offentliga sjukhus och viss kulturpolitisk verksamhet m.m. Det
finns dven tjinster som ersitts pd ett sddant sitt att de si kallade
Altmark-kriterierna ir uppfyllda. S8dan ersittning utgér enligt gill-
ande ritt inte statligt stod. *

Kommissionen har 1 sitt meddelande om begreppet statligt stéd
berért frigan hilso- och sjukvird kan ses som statligt stéd. Kom-
missionen konstaterar att 1 unionen skiljer sig de olika hilso- och
sjukvdrdssystemen betydligt frin varandra 1 de olika medlemsstat-
erna. Dessa nationella sirdrag dr avgérande f6r huruvida och 1 vil-
ken utstrickning olika virdgivare konkurrerar med varandra. I vissa
medlemsstater dr de allmidnna sjukhusen en integrerad del av det
nationella hilso- och sjukvirdssystemet och nistan helt och hillet
baserade pa solidaritetsprincipen. Sidana sjukhus finansieras direkt
med sociala avgifter och andra statliga medel och deras tjinster ir
gratis pd grundval av principen om ett heltickande skydd. Kom-
missionen konstaterar att domstolen slagit fast att nir en sidan

“ Kommissionens beslut 2012/21/EU om tillimpningen av artikel 106.2 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt pd statligt st6d i form av ersittning fér allminnyttiga
tjdnster som beviljas vissa féretag som fitt i uppdrag att tillhandahdlla tjinster av allmint
ekonomiskt intresse (EUT L 7, 11.1.2012, 5. 3).

‘! Dnr N2016/03339/KSR.

“ Dnr N2013/1131/MK.
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struktur finns agerar de berdrda organisationerna inte 1 egenskap av
foretag.”
Frigan om vilka verksamheter som ska anses ekonomiska 1 Sverige
1 EU-rittslig mening har vidare aktualiserats 1 samband med infér-
andet av férordningen (2015:503) om sirskilt anstillningsstdd.
Genom férordningen kan stéd limnas till arbetsgivare som anstiller
personer frdn vissa utsatta grupper. Stéd limnas for anstillning i
sddan verksamhet som regleras 1 hilso- och sjukvirdslagen (1982:763)
(HSL), skollagen (2010:800), ildreomsorg enligt socialtjinstlagen
(2001:453) (SoL) och funktionshinderomsorg enligt SoL och lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).
Om s8dan verksamhet anses vara ekonomisk ir stodet en form
av EU-rittsligt statstod som kriver notifiering och godkinnande av
kommissionen. Sverige notifierade forst stodet, men &terkallade
notifieringen efter dverliggning med kommissionen. I ett brev* till
kommissionen angav regeringen att stédet frimst rorde icke-eko-
nomiska aktiviteter. De berérda sektorerna ir frimst finansierade
av skatter och sociala avgifter och bor dirfér frimst ses som system
baserade pd solidaritetsprincipen dir tjinsterna erbjuds kostnads-
fritt eller till en brikdel av kostnaden enligt principen om allmin
tickning. Till viss del finns dock ekonomisk verksamhet nir vird-
och skoltjinster erbjuds av féretag mot avgifter som betalas direkt
av kunderna. Arbetsformedlingen ska ocksd kontrollera att stéd
inte utbetalades 1 strid med artikel 107 EUF-férdraget. Stod enligt
férordningen utgjorde mot denna bakgrund inte statsstod.
Regeringen och kommissionen anser alltsd vad giller merparten
av den verksamhet som ber6rs av utredningens uppdrag att denna 1
huvudsak inte ir ekonomisk 1 EU-rittslig mening.
Sammanfattningsvis kan den EU-rittsliga regleringen beskrivas
med féljande figur.”

# Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 1
EUF-fordraget, 2016 p. 23-24.

* Dnr N2015/3516/KSR/N2015/3518/KSR.

* Figuren kommer frin Svenska institutet f6r Europapolitiska studier.
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Figur 11.1

Tjansterpaen
konkurrensutsatt
marknad

Tjanster av allmant
ekonomiskt intresse

Icke ekonomiska
tjdanster av allmadnt
intresse

Myndighetsutdvning

(offentlig makt)

Kalla: Svenska institutet for Europapolitika studier.

I den innersta cirkeln finns myndighetsutdvning. Mycket av statens
hirda kirna som rittsvisende, forsvar etc. ir en sjilvklar del av
denna verksamhet. Utanfér denna cirkel finns verksamhet som ir
allminnyttig och ofta ror férméner till enskilda som utférs enligt
en solidaritetsprincip. Utanfér den har vi tjinster som ir allmin-
nyttiga, men bedrivs pd en marknad. Allminnyttiga tjinster som
skola, vird och omsorg kan — beroende pd hur verksamheten ir
organiserad — falla inom bida cirklarna. Faller de inom den inre
cirkeln ses de som icke-ekonomiska tjinster av allmint intresse
(NESGI) och omfattas inte av EU-ritten. Faller de inom kategorin
tjinster av allmint ekonomiskt intresse ir de SGEI och omfattas av
EU-ritten. Yttersta cirkeln dr verksamhet som bedrivs pd en ren-

odlad marknad.
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11.8 \Vilfardstjanster ar huvudsakligen
icke-ekonomiska

Utredningens bedomning: Verksamhet enligt skollagen vad giller
forskola, grundskola och gymnasium ir inte ekonomisk. Det ir
oklart om nigon verksamhet enligt hilso- och sjukvardslagen,
socialtjinstlagen och lagen om stdd och service till vissa funk-
tionshindrade ska ses som ekonomisk. Uthyrning av asylboen-
den ir ekonomisk verksamhet.

Vad forst giller upphandling av asylboenden ir detta enligt utred-
ningens mening en ekonomisk verksamhet. Uthyrning av bostider
ir en verksamhet som typiskt sett bedrivs pd en marknad. En dgare
av exempelvis en campinganliggning kan vilja att hyra ut pd den
reguljira marknaden eller till Migrationsverket. Priset pa tjinsten
sitts genom avtal med Migrationsverket. Nigon lagstadgad skyldig-
het att hyra ut bostider till Migrationsverket finns inte.

Nir det giller verksamhet enligt skollagen som ror forskola,
grund- och gymnasieskola ir dock praxis frin EU-domstolen och
kommissionens uttolkning av rittsomridet, enligt utredningens
mening timligen entydig. Att tillhandah8lla sidan utbildning enligt
skollagen ska inte ses som en ekonomisk verksamhet. I ett rittsut-
litande till utredningen menar dock Szyszczak att utbildning ir en
ekonomisk verksamhet. Hon menar att verksamheten ir pd en mark-
nad och att tjinsterna utgdr mot ersittning.*® Det faktum att viss
betalning utgdr har dock 1 praxis inte inneburit att verksamheten
nddvindigtvis ansetts vara ekonomisk.” Nir det giller grundligg-
ande utbildning som bedrivs enligt skollagen ir detta nigot som
finansieras med medel ur den offentliga budgeten och inte av elev-
erna eller deras forildrar. Tvirtom finns ett f6rbud mot elevavgifter
i skollagen.” Syftet med verksamheten for det allminnas del ir att
uppfylla sina sociala, kulturella och utbildningspolitiska uppgifter
gentemot sina medborgare. Aven om det finns friskolor som har

* Szyszczak, Erika, Opinion to the Welfare commission, p. 39.

¥ Dom Humbel, C-263/86, EU:C:1988:451 .

*#1 Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt st6d som avses i artikel 107.1
pipekas att dven férekomsten av begrinsade avgifter inte fortar det faktumen att tjinsterna
ir icke-ekonomiska. Man pipekar sirskilt att detta giller bida privata och offentliga grund-
skolor.
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ett vinstsyfte dr inte systemet som sidant vinstsyftade. Ersitt-
ningen till friskolor dr inte baserat pd nigon form av marknadspris
utan ir forfattningsreglerat utifrdn kostnader 1 det offentliga skol-
visendet. En forutsittning for att f8 sitta betyg och 3 statlig
ersittning dr vidare att skolan fitt tillstdnd frén Statens skolinspek-
tion. Enligt utredningens mening dr sidan grundliggande utbild-
ningsverksamhet som bedrivs enligt skollagen inte en ekonomisk
verksamhet.

Vad dock giller kommunal vuxenutbildning och SFI ir denna
verksamhet ofta upphandlad. I vad mén den ir av ekonomisk karak-
tir ir mera osikert. Enbart det faktum att den 4r upphandlad inne-
bir dock inte nédvindigtvis att den ir av ekonomisk karaktir.*
Nir det giller socialtjinst och hilso- och sjukvird ir praxis inte lika
entydig. Generellt giller att verksamheten ir baserad p& en solida-
ritetsprincip dir insatser ges utifrin behov. Finansieringen sker i
forsta hand genom skatter 4ven om egenavgifter férekommer till en
mindre del. Detta talar for att verksamheten ir icke-ekonomisk.
Det offentliga képer visserligen mycket verksamhet fr@n privata
foretag. Detta 1 sig innebir dock inte ndédvindigtvis att verksam-
heten ska ses som ekonomisk.”® Till skillnad frén skolomridet finns
dock ingen heltickande reglering om tillstdndskrav. Inom omradet
finns ocksd foéretag som bedriver verksamhet som bdde finansieras
med allminna medel men dven fir intikter frin privata kunder.
Szyszczak pekar ocksd pd den ovan berérda domen om de belgiska
sjukhusen 1 vilken verksamheten ansigs ekonomisk.”" Det kan dir-
for enligt utredningen vara sd att 1 vart fall delar av omridet ir eko-
nomisk verksambhet.

Mojligen finns ocksd hir en skillnad vad giller tillimpningen av
konkurrensreglerna och inremarknadsreglerna. Patientrorlighets-
direktivet™ ger exempelvis vissa rittigheter till vird i andra stater.
En sidan ritt har ansetts grundad direkt pa fordragets regler om fri
rorlighet, dven om verksamheten i den aktuella staten utfors i

# Jfr Kammarritten i Stockholms dom den 19 maj 2009 i mil nr 8101-08 och dom Fenin mot
Kommissionen, C-205/03, EU:C:2006:453.

0 Jfr dom Fenin mot Kommissionen, C-205/03, EU:C:2006:453.

31 Szyszczak, Erika, Opinion to the Welfare commission, p. 38.

>2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/24/EU av den 9 mars 2011 om tillimpning
av patientrittigheter vid grinséverskridande hilso- och sjukvard (EUT L 88, 4.4.2011, s. 45,
Celex 32011L0024).
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offentlig regi, utan anvindande av privata féretag.” Det har ansetts
gilla dven fast ersittningen inte betalas av patienten utan av ett
nationellt férsikringssystem.

11.9 Samhandelskriteriet

For att EU-ritten ska vara tillimplig krivs utdver att verksamheten
kan anses vara ekonomisk att den padverkar handeln mellan med-
lemsstaterna. Nir handeln kan anses piverkad varierar mellan olika
marknader och beror ocksd pa vilken typ av verksamhet som avses.
Nir det giller faststillande av missbruk av dominerande stillning
enligt artikel 102 EUF-f6érdraget krivs att den aktuella marknaden
preciseras. Vad giller statstdd har ofta relativt smi st6d ansetts
kunnat pdverka handeln mellan medlemsstaterna.” Kommissionen
behover inte visa att stodet faktiskt har snedvridit konkurrensen,
utan det ricker att det kan snedvrida konkurrensen.”

Nir det giller upphandling har 1 upphandlingsdirektiven fore-
skrivits vissa beloppsgrinser for nir regelverket ska tillimpas. Upp-
handling under beloppsgrinserna omfattas inte av direktiven. Aven
om de inte omfattas av direktiven kan de dock indd omfattas av
fordragets regler om bl.a. proportionalitet och likabehandling om
upphandlingen anses ha ett bestimt grinséverskridande intresse. Se
vidare angdende detta 1 avsnitt 17.

Vad giller regler om fri rorlighet giller att det krivs att det verk-
ligen dr friga om en grinsdverskridande tjinst. Reglerna ir inte
tillimpliga p4 situationer som ir helt interna i en medlemstat.”’

Vad giller de vilfirdstjinster som berors av utredningen gir det
inte generellt att uttala sig om dessa har ett grinséverskridande
intresse. Det blir beroende av bl.a. vilken tjinst som avses och vil-
ket ekonomiskt belopp som den aktuella tjinsten avser.

53 Dom Watts, C-372/04, EU:C:2006:325, p. 90.

**Se dom Smits och Peerboms, C-157/99, EU:C:2001:404, och Wiberg, Maria The EU
Services Directive Law or simply policy?, 2013 s. 193 ff.

> SOU 2015:58 5. 190 ff.

3¢ Hammar Nordic plugg AB mot kommissionen T-253/12 p. 123.

%7 Barnard, Catherine, The substantive law of the EU- the four freedoms, 4.e uppl., s. 233 ff.
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11.10 Inskrankningar maste uppfylla vissa krav

Som ovan konstaterats rdder en viss osikerhet om reglerna om fri
rorlighet och de konkurrensrittsliga reglerna ir tillimpliga pd de
omrdden som berors av utredningens uppdrag. Mot bakgrund av att
det inte kan uteslutas att s& ir fallet innebir detta att utredningens
forslag miste vara férenligt med de krav som féljer av EU-rétten.

Bestimmelserna 1 artiklarna 49 och 56 EUF-fordraget om etable-
ringsfrihet och om friheten att tillhandahilla tjinster bygger pd
principerna om icke-diskriminering och fri rérlighet. Fordragen
stiller inte upp ndgot krav pd allmin etableringsfrihet for foretag
och enskilda niringsidkare, utan huvudregeln ir att det ska rida lik-
het 1 etableringsférutsittningarna. Inhemska rittssubjekt och ritts-
subjekt frdn andra medlemsstater ska alltsd behandlas lika, betriff-
ande forutsittningarna for att fi etablera sig eller erbjuda tjinster.
Enligt EU-domstolen stir all tillimpning av nationella bestim-
melser som medfér att det blir svirare att utféra tjinster mellan
medlemsstater dn att utfora tjinster 1 en och samma medlemsstat 1
strid med principerna om fri rérlighet.”

Viktigt att notera dr dock att ingripanden ir fullt méjliga om de
inte ir diskriminerande mot utlindska aktérer. HFD pépekade 1 det
s.k. Barsebicksmalet (RA 1999 ref. 76) att EU:s divarande regelverk
om etableringsfrihet inte gav foretag ndgot egentligt skydd mot
nationaliseringar och expropriationer. Sidana dtgirder som diskrimi-
nerar utlindska medborgare eller utlindska bolag ir dock inte
tilldtna.”

Nationella regler som direkt diskriminerar niringsidkare pd grund
av nationalitet kan endast rittfirdigas om de omfattas av en ut-
trycklig undantagsbestimmelse i fordraget. Undantag med stod av
bestimmelser i fordragen kan bl.a. géras med hinsyn till medlems-
staternas visentliga sikerhetsintressen (artikel 346 EUF-fordraget).
Vidare ska etableringsfriheten i artikel 49 EUF-férdraget inte omfatta
verksamhet som ir férenad med utdvandet av offentlig makt och
inte heller hindra tillimpning av bestimmelser som foreskriver sir-
skild behandling av utlindska medborgare som grundas pa hinsyn till

%% Bernitz, Ulf och Kjellgren, Anders, 2010, s. 272 ff.

% RA 1999 ref. 76 (avsnitt 6.2.3). Hogsta forvaltningsdomstolen hinvisade i avgérandet till
EU-domstolens domar 1 dom Costa v ENEL, C-6/64 EU:C:1964:66, dom Fearon, m3l 182/83,
EU:C:1984:335, p. 7, och dom Annibaldi, C-309/96, EU:C:1997:631, p. 23.
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allmin ordning, sikerhet och hilsa (artiklarna 51 och 52 EUF-fér-
draget). De undantag som giller for etableringsfrihet dr ocksd
tillimpliga 1 friga om férbudet mot inskrinkningar i friheten att
tillhandahilla tjinster 1 artikel 56 EUF-fordraget (artikel 62 EUF-
fordraget).

Foretag fir generellt inte tilldelas exklusiva rittigheter eller ges
en monopolstillning i strid med konkurrensreglerna. Detta dr dock
tilldtet enligt artikel 106.2 EUF-férdraget i den mén det dr nédvin-
digt for att utféra SGEI-tjinster.

Enligt EU-domstolens praxis ir det emellertid inte tillrickligt att
niringsidkare frin andra medlemsstater ges samma villkor som landets
egna verksamhetsutdvare, utan domstolen har utvecklat en doktrin
som gir lingre 4n ren icke-diskriminering. Aven icke-diskriminerande
nationella bestimmelser kan séledes enligt EU-domstolens praxis vara
otilldtna, exempelvis om de nationella bestimmelserna inneburit krav
som 1 praktiken svirligen kunnat uppfyllas av mer ullfilliga besokare
i landet. For sidana icke-diskriminerande dtgirder, som ind3 skulle
anses otillitna, finns mojlighet till undantag frén de grundliggande
friheterna under férutsittning att den aktuella dtgirden kan moti-
veras av ett tvingande hinsyn till allméinintresset. Atgirden ska vara
dgnad att sikerstilla forverkligandet av den mélsittning som efter-
strivas och inte g utdver vad som ir nédvindigt f6r att uppnd denna
milsittning.*® Tvingande hinsyn till allminintresset kan vara bland
annat miljohinsyn och skyddande av den ekonomiska balansen i
sociala trygghets- och socialférsikringssystem.*!

En avvigning ska goras

I milet C-55/94 Gebhard slog EU-domstolen fast att nationella be-
stimmelser som kan hindra eller géra det mindre attraktivt att ut-
ova de grundliggande friheterna, f6r att vara tillitna méste upptylla
vissa forutsittningar. Atgirderna ska enligt det s.k. Gebhard-testet
vara tillimpliga pd ett icke-diskriminerande sitt, framstd som moti-
verade med hinsyn till ett tringande allminintresse, vara dgnade att
sikerstilla forverkligandet av den malsittning som efterstrivas av

€ Se bl.a. dom Syndesmos, C-398/95, EU:C:1997:282, dom ARD, C-698 , EU:C:1999:532
och dom Premier League, C-403/08, EU:C:2011:631.
¢! Bernitz, Ulf och Kjellgren, Anders, 2010, s. 259 f. och s. 286.
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dem samt inte gd utdver vad som idr nddvindigt for att for att
uppnd denna mélsittning, dvs. vara proportionerliga.®

Ett exempel pd nir inskrinkningar ansetts vara proportionerliga
ir milet C-250/06 UPC dir frigan rorde om en nationell lagstift-
ning som innebar att bara vissa privata TV-programféretag, som
utsetts av myndigheterna, hade ritt att fi sina TV-program vidare-
sinda, stred mot nuvarande artikel 56. Tjinsterna var allminnyttiga
tjinster. Domstolen konstaterade att kraven kunde ses som in-
skrinkningar i den fria rérligheten for tjinster. Den nationella lag-
stiftningen motiverades dock av ett syfte att bevara mingfald och
ett kulturellt utbud. Domstolen hinvisade till att kulturpolitik kan
utgora ett sddant tvingande hinsyn till allminintresset som motive-
rar inskrinkningar av friheterna och bedémde att dtgirderna kunde
vara tillitna under forutsittning att de inte var oproportionerliga 1
forhillande till syftet, vilket innebar bla. att tillimpningsforfar-
andet ska vara 6ppet och grundat pa objektiva, icke-diskriminerande
och i férvig kinda kriterier.*’ Detta avgdrande tyder enligt Weblander
pd att kravet pd proportionalitet stills ligre in vad som ir fallet
enligt Gebhard-testet, nir det ir friga om allminnyttiga tjinster.**

I fallet C-70/95 Sodemare fick endast icke-vinstsyftande féretag
ritt till ersittning frin italiensk socialférsikring for tjinster av
hilsovardskaraktir. Avsaknad av vinstintresse var enligt Italien néd-
vindigt for att uppnd de sociala méilsittningarna for systemet.
Domstolen konstaterade att en medlemsstat, inom ramen for sin
vidmakthéllna behérighet att utforma ett socialt trygghetssystem,
kan anse att det for att uppnd mélsittningarna fér ett socialtjinst-
system, kan krivas att anslutningen till systemet av privata operaté-
rer som ska utféra socialvirdstjinster underkastas villkoret att de
ska verka utan vinstsyfte. Det faktum att detta uteslét utlindska
vinstdrivande aktorer kunde inte ses som diskriminerande, efter-
som detta dven gillde inhemska aktérer som hade vinstsyfte.*

I samtliga situationer dir det gors undantag frin de grundligg-
ande friheterna ska allts3 de nationella dtgirderna uppfylla kraven
pa proportionalitet och en &tgird anses vara dgnad att sikerstilla
forverkligandet av det beropade mélet bara om den pd ett samman-

2 Dom Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, p. 37.

% Dom UPC, C-250/06, EU:C:2007:783, p- 29-30, 38-40, 43-44 och 51.
¢ Wehlander, Caroline, Who is afraid of SGEI?, s. 278 f.

 Dom Sodemare, C-70/95, EU:C:1997:301, p. 32-33.
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hingande och systematiskt sitt tillgodoser behovet av att uppnd
milet.® Staten har dock ett skénsmissigt utrymme fér denna be-
démning.*” En proportionalitetsprévning miste alltsd goras bide nir
en inskrinkning av friheterna sker med stéd av bestimmelser 1 for-
dragen och nir de motiveras av tvingande hinsyn till allminintresset.

11.11 Forhallandet till tjanstedirektivet

Utredningens beddmning: Tjinstedirektivet ir inte tillimpligt
pd sddana tjinster som omfattas av utredningens forslag till
tillstdndskrav.

Tjinstedirektivet®® innehiller bestimmelser om administrativ for-
enkling, etableringsfrihet och fri rorlighet f6r tjinsteleverantorer,
tjdnstemottagarnas rittigheter och tjinsternas kvalitet samt bestim-
melser om administrativt samarbete mellan medlemsstaterna. Syftet
med direktivet ir att stimulera tjinstesektorn genom att férenkla
etablering och fri rorlighet inom EES samt stirka tjinstemottag-
arnas intressen. Tjinstedirektivet har 1 Sverige genomférts genom
lagen (2009:1079) om tjinster pd den inre marknaden. Lagen reg-
lerar bl.a. att utlindska tjinstleverantérer ska ha ritt till en gemen-
sam kontaktpunkt foér att ansoka om de tillstdnd som behovs for
att verka 1 Sverige.

Enligt artikel 9 1 direktivet fir medlemsstaterna inte kriva till-
stind for att etablera sig om detta inte ir nddvindigt av hinsyn till
ett tvingande allminintresse. Eventuella kriterier ska bl.a. vara pro-
portionella och tydliga for att uppnd syftet. Enligt artikel 14 fir
bla. inte stillas krav pa visst medborgarskap eller att leverantéren
ska vara bosatt i landet.

Ett stort antal tjinster ir undantagna frin tjinstedirektivets
tillimpningsomrdde. Vidare giller som all annan sekundirritt att
denna inte kan omfatta annat in sidant som féljer av primirritten,
dvs. faller inom EU:s kompetens.

 Dom Engelman, C-64/08, EU:C:2010:506, p. 35, dom Gambellini, C-243/01, EU:C:2003:597,
p. 64-65.

¢ Dom Falk Pharma, C-410/14, EU:C:2016:399, p. 44-45.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster
pa den inre marknaden.

415



Regleringen ar forenlig med EU-ratten SOU 2016:78

Vad giller utbildningsomridet ir grundliggande utbildning en-
ligt skollagen inte ekonomiska tjinster 1 EU-rittslig mening (ovan
avsnitt 11.8). Dessa berérs alltsd inte av direktivet. Av artikel 2 f
foljer vidare att direktivet inte omfattar sjukvirdstjinster oavsett
om de ir organiserade offentligt eller privat. Vidare omfattas enligt
artikel 2 j inte sociala tjinster som ror subventionerat boende, barn-
omsorg och stéd till permanent- eller ullfilligt behévande familjer.
Enligt skil 10 idr vidare syftet med direktivet att det inte ska om-
fatta krav 1 samband med beslut om tillgidng till offentliga medel for
vissa tjinsteleverantorer. S3dana krav omfattar sirskilt de krav genom
vilka villkoren for tjinsteleverantorers ritt till offentliga medel
faststills, bl.a. sirskilda avtalsvillkor, och inte minst olika kvalitets-
normer som maste iakttas fér att kunna erhilla offentliga medel,
t.ex. for sociala tjinster.

Mot bakgrund av att utredningens forslag enbart berér finanise-
ringen av tjinsterna bedémer utredningen att forslaget inte omfattas
av tjinstedirektivet.

11.12 Sammanfattande slutsatser

Utredningens beddmning: Utredningens férslag dr nodvindigt,
proportionerligt och innebir inte ndgon diskriminering.

Frigan om EU-ritten paverkar mojligheten for Sverige att reglera
vilfirdssektorn ir komplicerad.

Enligt utredningens bedémning ir grundliggande utbildning en-
ligt skollagen inte ekonomisk 1 EU-rittslig mening. Nigon anled-
ning att prova regleringens forenlighet med EU-ritten foreligger
dirfor inte pd detta omride. Vad giller 6vriga vilfirdsomriden kan
dessa dock tinkas vara delvis ekonomiska. Mot bakgrund av den
rittsliga osikerheten som rdder i dessa frigor anser utredningen att
detta inte kan uteslutas. En inskrinkning méste dirfér vara motive-
rad av ett allminintresse, ske pd ett icke-diskriminerande sitt och vara
proportionerlig. Utredningens bedémning ir att de tjinster som
berdrs av utredningens forslag dr SGEI-tjinster. Mot bakgrund av att
detta ir SGEI-tjinster giller vidare att staten enligt artikel 106.1 har en
lingre giende mojlighet att reglera en marknad om detta ir nod-
vindigt for att SGEI-tjinsterna ska kunna utféras.
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Allménintresset motiverar ett ingrepp

De omrdden inom vilfirdssektorn som omfattas av utredningens
uppdrag regleras av lagar som syftar till att sikerstilla att Sverige
som land kan tillgodose befolkningens behov av utbildning, folk-
hilsa och social trygghet. Det ror rittigheter for enskilda som
finansieras av offentliga medel. Prioriteringen av hilsa, social trygg-
het och en god utbildning som sirskilt skyddsvirda och som tjinster
som ska fordelas efter behov och inte utifrdn andra bevekelse-
grunder har en ling historia i1 Sverige. Den svenska modellen med
offentlig finansiering och férdelning efter behov har ocksd en bred
forankring 1 befolkningen. De avarter som férekommit 1 form av
bl.a. vervinster, risk for segregation och kvalitetsbrister riskerar pa
sikt att underminera modellen (se avsnitt 5 och 7). Utredningens
forslag har som yttersta mél att uppritthdlla fértroendet for vil-
firdssektorn och dirmed skydda den svenska modellen med dess
solidariska finansiering och férdelning efter behov. Detta giller bide
kraven pd en dgar- och ledningsprévning samt forslaget om att préva
att aktdrer har ekonomiska férutsittningar att uppfylla de krav som
stills 1 foreskrifter pd de enskilda omridena och de ekonomiska
krav som stills f6r att {8 tillgdng till offentlig finansiering.

Den utveckling som sker inom vilfirdssektorn riskerar dven att
leda till att visentliga virden som uttrycks 1 lagstiftningen pd de
olika omrddena undergrivs. Som utredningen berdrt ovan 1 kapitel 9
motsitter sig en stor majoritet av befolkningen stora vinstuttag inom
vilfirdsomridet. Om nuvarande ordning tilldts fortskrida finns risk
att viljan att solidariskt finansiera systemet undergrivs. Férekomsten
av aktdrer som frimst drivs av ett stort vinstintresse riskerar ocks3 att
leda till 6kad segregation och risk for att aktdrer nedprioriterar sddan
kvalitet som dr svdr att mita och definiera 1 syfte att gd med vinst.
Vinstsyftet riskerar ocksd leda till en 6kad marknadskoncentration
som medfér minskad konkurrens och méngfald inom vilfirden.
Utredningen har vidare kunnat konstatera att nuvarande ordning
lett till att aktdrer haft mojlighet att plocka ut stora 6vervinster
frin verksamheten, vilket undergriver férutsittningarna att finansiera
och uppritthilla ett solidariskt utformat system. En reglering som
innebir att de offentliga medlen frimst ska anvindas i verksamheten
kan stirka tilltron till modellen och dirmed sikra skydd for hilsa,
trygghet och god utbildning efter behov.
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Av praxis frin EU-domstolen framgir att det finns ett utrymme
fér medlemsstaterna att utforma och skydda de sociala system som
byggts upp. EU-domstolen har tillerkint medlemsstaterna ett be-
tydande utrymme for skonsmissiga beddmningar nir det giller in-
féorande och bibehdllande av nationella dtgirder som visserligen
potentiellt skulle kunna skapa hinder for den fria rérligheten inom
den inre marknaden men ir avsedda att skydda angeligna allminna
intressen.” Utredningen anser sammantaget att en reglering dir-
med dr motiverad.

Forslagen dr proportionerliga

Frigan ir di om de &tgirder som féreslds uppfyller utredningens
mélsittning och om de dr proportionerliga. Att uppnd mélet om att
begrinsa uttagen av medel ur vilfirdssektorn och dirmed uppritt-
hilla fértroendet for sektorn samt minska de incitament som riske-
rar att motverka de i lagstiftningen uppstillda mélen kan goras pd
olika sitt. Det mest ingripande for privata utférare pid marknaden
inom hilso- och sjukvdrden samt omsorgen skulle vara att f6rbjuda
kommuner och landsting att upphandla eller inféra valfrihetssystem
for sddana tjinster. Nir det giller fristdende skolor och férskolor
skulle det mest ingripande vara att avsluta systemet som det ser ut
1dag. Utredningen bedémer att en sddan 4tgird skulle vara en allt
for ingripande dtgird, som dessutom skulle medféra andra negativa
effekter.

En annan mindre ingripande méjlighet skulle vara att endast
tillita icke-vinstsyftande aktdrer att ta emot offentlig finansiering.
S&dan reglering finns bl.a. fér svenska folkhogskolor och fér fri-
stiende skolor i Danmark, Norge och Finland. Detta skulle kunna
innebira att ett krav inférs pd att endast tillita aktiebolag (svb).
Utredningen beskriver i1 kapitel 23 nedan nackdelar med en sddan
16sning och anser att den ocks3 riskerar att bli diskriminerande mot
utlindska icke-vinstsyftande aktérer.

En annan 16sning skulle vara att uppstilla olika former av kvali-
tetskrav. Utredningen har dock kunnat konstatera att det dr svért

¢ Jfr generaladvokat Wahls yttrande i Spezzino, C-113/13, EU:C:2014:291, p. 33-34, dom
Kommissionen mot Tyskland, C-141/07, EU:C:2008:492, p. 60, dom Stamatelaki, C-444/05,
EU:C:2007:231, p. 30-32 och dom Sodemare, C-70/95, EU:C:1997:301, p. 32.
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att formulera sidana krav s§ att de 16ser de problem som finns.
Kvalitetskrav kan inte heller i sig motverka exempelvis den utveck-
ling mot stora koncerner och minskad méingfald som vi nu ser.
Kraven skulle dessutom behéva vara s pass omfattande att foreta-
gens administrativa borda for att visa att kraven uppfylldes skulle
bli mycket mer betungande in enligt utredningens forslag.

Utredningen har dirfér valt den minst ingripande l6sningen som
samtidigt tillgodoser det overgripande syftet, genom att foresld
krav pd en reglering att motta offentliga medel inom ramen fér en
tillstdndsprocess. Forslaget dr dirfér proportionerligt.

Genom forslaget sikerstills att huvuddelen av de offentliga medlen
stannar kvar i verksamheten. De problem som nuvarande ordning
medfér kommer motverkas och férslaget ir dirfér den mest effektiva
16sningen f6r att l6sa det problem som finns.

Utredningens férslag innebir ytterligare byrikrati och avgifter
for de privata utférare och huvudmin som omfattas av férslagen.
Detta ir en foljd av att ytterligare krav stills 1 tillstdndsgivning och
1 tillsyn av verksamheterna. Nir det giller offentliga medel anser
utredningen att det dr befogat och noédvindigt att insynen i hur
medlen anvinds 6kar. Utifrin de rapporter som kommit om krimi-
nalitet inom sektorn anser utredningen ocksi att det dr nodvindigt
att en tillsynsmyndighet ges mojlighet att kontrollera dgare och
ledning 1 de aktérer som utfor vilfirdstjinster f6r offentliga medel.

Utredningens forslag ir att tillkommande krav stills inom ramen
for en tillstdindsprévning. Utredningen har avstdtt frin att inféra krav
som endast kan uppfyllas av den som bedriver verksamhet 1 vissa
associationsformer, for att sikerstilla att kraven inte ir diskrimi-
nerande for vissa aktorer, t.ex. foretag frdn andra medlemsstater.
Nigon diskriminering foreligger dirfér inte.”

7® Jfr Sodemarefallet anmirkt ovan och avsnitt 23.
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12 Upphandling av asylboenden

12.1 Uppdraget i utredningens direktiv

Enligt direktivet ska utredningen foresld dtgirder som innebir krav
pd att privata aktorer vad giller tillfilliga boenden for asylsékan-
den, f6r att kunna f3 ta del av offentliga medel, ska kunna visa hur
dessa ska anvindas for verksamheten och komma brukarna till
godo. I uppdraget ligger vidare, enligt direktivet, att underséka om
det bor stillas olika ekonomiska krav beroende pd om det ir tjinst-
erna 1 anslutning till boendet eller sjilva bostaden som avses och
vilka krav som 1 sd fall dr relevanta, samt belysa och beakta hur 4t-
girderna pdverkar privata aktorers incitament att etablera sig pd
marknaden och dirmed utbudet av tillfilliga boenden.

En asylsokande dr en person som kommit till Sverige och ansokt
om asyl men dnnu inte fitt sin ansokan avgjord. Migrationsverket
har ansvaret fér personen nir hon eller han ir asylsékande. Den
asylsokande kan antingen ordna eget boende, eller bo i ett boende
arrangerat av Migrationsverket. Nir en person beviljats asyl far
denna ett permanent eller tillfilligt uppehllstillstdnd. Ansvaret for
personen gir di over till en kommun. Kravet pd kommuner att
motta personer i detta skede framgir av lagen (2016:38) om mot-
tagande av vissa nyanlinda invandrare {6r bosittning. Utredningens
uppdrag avser dock endast asylsdkande. Hur mottagningen hos
kommuner praktiskt ska ske ingdr alltsd inte i uppdraget.

12.2 Boendeformerna fér asylsokande

Sverige mottog under ir 2015 ett rekordantal asylsokande, totalt
163 000 personer. Detta har inneburit en stor pifrestning p&d mot-
tagningssystemet for asylsékande. Férutom att handliggnings-
tiderna f6r ansokningarna okat kraftigt, har det stillt omfattande
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krav pd Migrationsverket att ordna boenden. Asylsokande kan vilja
att ordna sitt eget boende (EBO). Fér dem som inte viljer EBO
ordnar Migrationsverket olika former av s.k. anliggningsboende.
Beroende pd ”soktryck” m.m. kan asylsékande huvudsakligen
hamna i olika former av anliggningsboenden. Anliggningsboenden
1 verkets egen regi, ABE, innebir att Migrationsverket hyr ligen-
heter av privata hyresvirdar eller allmidnnyttan. Nir ordinarie
platser inte ricker till upphandlar Migrationsverket tillfilliga boende-
platser, exempelvis hotellbyggnader, vandrarhem, campingstugor
eller dylikt. Denna boendeform kallas ABT."

P3 grund av den stora 6kningen av antalet asylsokande har an-
talet platser 1 alla boendeformer okat kraftigt. Sammantaget har
antalet platser mer in femfaldigats jimfort med 2010, se tabell 12.1.

Tabell 12.1 Boendekapacitet i anlaggningsboenden i Migrationsverkets
egen regi (ABE) respektive tillfélligt anldggningsboende (ABT)
2010 och 2015

Form\ ar 2010 2015
ABE — l4genhet 15276 30 165
ABE - korridor - 2933
ABT 955 57032
Totalt 16 231 90 135

Kalla: Migrationsverkets arsredovisningar.

De upphandlade anliggningsboendena, ABT, stdr for den storsta
okningen; frin knappt ett tusental 2010 till mer in 57 000 platser
2015. Migrationsverkets ambition ir att fram till 2017 utéka boende-
platser i egen regi med 14 000 nya ABE-bostider.

Migrationsverket har satt ett tak pd 350 kronor per dygn fér
upphandlade platser. Foér ar 2015 varierade priset mellan 239 och
350 kronor.” Migrationsverket betalar endast fé6r anvinda platser,
men garanterar en beliggning p& 50 procent. Statskontoret har
analyserat kostnaderna fér tidigare upphandlingar. Enligt Migrations-

'Utéver dessa tvd former finns ytterligare fyra sorters anliggningsboenden: ankomst-
boenden, korridorsboenden med och utan sjilvhushill samt korttidsboenden f6r personer
som inom kort ska utvisas.

2 Av Migrationsverkets drsredovisning fér ir 2015 s. 47 framgir dock att mottagnings-

situationen under 2015 framtvingade behov av att upphandla dyrare boenden.
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verket dr kostnaderna for ABT 4-5 ginger hogre dn f6r ABE. Stats-
kontoret konstaterar dock att siffrorna f6r de olika boendefor-
merna inte ir fullt jimforbara. Dagersittning for mat till den asyl-
sokande varierar beroende pd om kost ingdr eller inte. Kost ingir 1
ABT varfor kostnadsskillnaden minskar om hinsyn tas till detta.
Vidare ingdr mébler 1 ABT. Leverantoren ska ocksa ha viss personal
pd plats som exempelvis platsansvarig och matansvarig. Migrations-
verket har dirfor inte lika hég personalkostnad f6r ABT som fér de
egna boendena. Statskontoret gér beddmningen att det mot denna
bakgrund inte gdr att gora en exakt bedémning av kostnadsskillna-
derna.’

Nir Migrationsverket gor upphandlingar gér man detta med ett
ramavtal. Vid sidan av detta avtal konstaterar Statskontoret att man
har haft 166 direktupphandlade avtal. Avtalslingden pd dessa ir
normalt fyra minader. Uppsigningstiden varierar mellan 14 och
30 dagar. Enligt Statskontoret har inte Migrationsverket pa ett till-
fredstillande sitt lyckats foérklara varfér man valt att ha si korta
avtal, men verket hinvisade till att ramavtalet var éverklagat. Av-
talstiderna var dock korta redan innan detta ramavtal upphandlades.
De korta avtalstiderna bidrar till att 6ka kostnaderna fér avta-
len.*Aven Riksrevisionen har varit kritiskt mot de korta avtalsti-
derna som enligt myndigheten férdyrat upphandlingarna i onédan.’

Mot bakgrund av att ett stort antal direktupphandlade platser
for tillfilligt asylboende inte har kunnat utnyttjas pd grund av 6ver-
klaganden har regeringen i en proposition féreslagit vissa dndringar
i bla. lagen (2007:1091) om offentlig upphandling.® Andringarna
utgors av ett tilligg till reglerna om interimistiska beslut vid 6ver-
prévning av en upphandling och av ett avtals giltighet. Bakgrunden
till forslaget var att Migrationsverket 2013 gjorde en stor ramavtals-
upphandling som inhiberades. Hosten 2015 13g maélet 1 Hogsta
forvaltningsdomstolen, fortfarande inhiberat, dvs. dnnu inte verk-
stillt, efter tvd &r. For att hantera de behov som fanns hade verket
under tiden delat upp anskaffningsbehovet i flera delar som direkt-
upphandlades. Aven dessa begirdes 6verprévade och inhiberades.

? Statskontoret, Statligt dgda asylbostider? — kostnader och konsekvenser, Dnr 2015/43-5.

* Statskontoret, Statligt igda asylbostider? — kostnader och konsekvenser, Dnr 2015/43-5.

® Riksrevisionen, Asylboenden — Migrationsverket arbete med att ordna boende till asyl-
sokande, RiR 2016:10 s. 42 f.

¢ Prop. 2015/16:129 Interimistiska beslut vid verprévning av upphandlingar.
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I 6verprovningarna férordnade domstolarna regelmissigt att avtal
inte fick slutas innan prévningen hade avslutats. Dirfér gjorde
verket skyndsamma direktupphandlingar och tecknade avtal direkt
med dem som vann de direktupphandlingar som foregick dessa.
Det innebir att verket har genomfért upphandlingar i tre stadier for
samma anskaffning. Totalt har detta genererat ett hundratal processer.
Ett stort antal platser fanns siledes att tillgd men Migrationsverket
hade p4 grund av domstolsprocesserna inte mojlighet att utnyttja dem.

I propositionen foresldr regeringen att ritten, vid sin bedém-
ning av om den ska fatta ett interimistiskt beslut, ska ta hinsyn till
det som tillférts milet om anvindarnas intresse, allminintresset
och 6vriga berérda intressen av det som upphandlas. Syftet ir att
oka mojligheten att besluten ska kunna verkstillas dven om de kan
dverklagas.”

Lagridet var i sitt yttrande 6ver den foregdende lagrddsremissen
negativ till férslaget och menade att 1 remissen skymtade tanken att
lagindringen ska leda till att den upphandlande myndighet som ir
part 1 milet mer utférligt dn for nirvarande argumenterar i inhi-
bitionsfrigan och &beropar de omstindigheter som talar for att
allminintresset ska tillgodoses. I stillet fér att dndra lagen menade
Lagridet att en adekvat dtgird i stillet kan vara att utbilda dem som
foretrider Migrationsverket om de processuella forutsittningarna i
milen.

Regeringen ansdg dock 1 propositionen att det fanns behov av en
lagindring och menade bla. att domstolarna i sina beslut inte
gjorde ndgon nirmare skadeavvigning.®

12.3 Marknaden och vinstnivaer

Ar 2015 betalade Migrationsverket ut totalt 2,5 miljarder kronor
till foretag for tillfilliga asylboenden, vilket var nira en férdubbling
frdn 2014. Storsta aktor var Jokarjo AB som totalt fick 330 miljoner
kronor i ersittning frdn Migrationsverket, vilket motsvarar 13 procent
av totala kostnaderna det dret. Andra stora aktorer var Tofta Snickeri
som fakturerade verket 98 miljoner kronor och Attendo Individ och

7 Prop. 2015/16:129 s. 36 ff.
8 Prop. 2015/16:129 5. 12.
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familj med 77 miljoner kronor.” Sammanlagt 25 bolag fakturerade
Migrationsverket f6r ABT om minst 20 miljoner kronor under de
forsta elva minaderna 2015."° Totalt var det 130 foretag som faktu-
rerade Migrationsverket for tillfilligt anliggningsboende. Bide
bland de stora och bland de smi féretagen férekom aktérer som
renodlat sysslar med asylboende respektive hade ABT som en bland
mainga verksamhetsgrenar exempelvis fastighetsférvaltning. Manga
bolag har fitt kraftigt 6kade intikter frin ABT under 2015 (juli-
november jimfért med januari—juni), vilket &terspeglar den kraftiga
dkningen av asylsékande efter sommaren 2015.

Bland de 25 storsta aktdrerna fanns bide mycket héga och
kraftigt negativa vinstmarginaler."" Bilden kompliceras av att flera
aktorer ingdr 1 koncerner och/eller sysslar med annan verksamhet i
olika hog grad. Jokarjo AB:s vinstmarginal 2014 var 14 procent. En
stor aktor med hoég vinstmarginal var Carewell Group AB med
37 procent. Som en jimférelse kan nimnas att enligt Statskontoret
uppskattningar ir en vinstmarginal pd 9 procent vanlig inom bostads-
uthyrningsbranschen."

Den mycket stora volymékningen av upphandlade platser for-
svirar Migrationsverkets mojlighet att kontrollera utférarna. Det
finns dirfor risk for att det forekommer oseridsa aktorer som upp-
handlats av Migrationsverket.

12.4 Tillstandskrav bor inte inféras for privata
asylboenden

Utredningens bedémning: Det bor inte inféras krav pd att
Migrationsverket endast fir upphandla tillfilliga boenden frin
juridiska personer med sirskilt tillstdnd om att motta offentlig
finansiering. Migrationsverket bér 6ka andelen boenden 1 egen
regi och forbittra sin upphandlingsprocess.

? Dagens samhille 2015-02-11.

'° Uppgifter frdn Migrationsverket.

" Uppgifter i resultatrikningar fér berdrda bolag 2014 respektive 2014/15.

12 Statskontoret, Statligt dgda asylbostider? — kostnader och konsekvenser, Dnr 2015/43-5.
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Utredningen har i1 uppdrag att se till att offentliga medel huvud-
sakligen anvinds for den verksamhet den ir avsedd for. Utred-
ningen har ovan foreslagit inférandet av krav pd att verksamhet
inom skola, vdrd och omsorg bara fir 6verlimnas till juridiska per-
soner som fatt tillstdind om ritt att motta offentliga medel. Frigan
ir dd om ett liknande system bor inféras vad giller upphandling av
ullfilliga asylboenden.

Det kan konstateras att vissa aktdrer har haft stora vinstmargina-
ler och det finns risk att nuvarande ordning leder till att oseridsa
aktorer etablerar sig. Detta talar for att det finns ett behov av att in-
fora en reglering dven pa detta omrdde. Det finns dock skil som talar
emot inférandet av ett tillstdndsystem liknande det utredningen
foreslar inom utbildning, hilso- och sjukvard och socialtjinst.

Behoven av att upphandla boenden har ¢kat enormt kraftigt pd
grund av den stora 6kningen av antalet asylsdkande under 2015.
Migrationsverkets prognos" visar att antalet férvintas minska un-
der 2016 till ndgonstans mellan 30 000 och 50 000. Planeringsantag-
andet dr att 34 500 personer varav 3 000 ensamkommande barn
soker asyl 2016.

Aven om detta ir en minskning och det rider en stor osikerhet i
bedémningen kan konstateras att det sannolikt inom 6verskidlig
framtid kommer finnas behov av kompletterande aktdrer for att
Migrationsverket ska kunna 16sa sitt uppdrag. Eftersom flykting-
strommarna hastigt kan 6ka behover antalet platser snabbt kunna
okas.

Vad giller mojligheten att inféra ndgon form av vinstbegrins-
ning i verksamheten ir detta dirfor betydligt svrare. Ett grund-
liggande problem ir att om en vinstbegrinsning inférs finns risk
att aktdrer limnar marknaden eftersom det till skillnad frin andra
vilfirdsomrdden finns en mer omfattande alternativmarknad foér
leverantdrerna. Vill leverantdren inte hyra ut till Migrationsverket
kan denna exempelvis vilja att géra en ordinir camping av boendet.
Ett boende miste dock kunna ordnas for asylsokanden. Att detta
pa marginalen kan beh6va upphandlas till héga kostnader ir sanno-
likt ofrdnkomligt om man inte ska bygga upp en mycket dyrare 6ver-
skottskapacitet i egen regi.

3 Verksamhets- och utgiftsprognos 25 juli 2016.
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Rent principiellt skiljer sig ocksd detta omride frin vilfirdsom-
ridena 1 6vrigt som utredningen ror. Att upphandla ritt kvalitet dr
svart pd vilfirdsomriddet, men Migrationsverkets upphandlingar ror
lokaler och enklare servicetjinster som ir littare att faststilla tydliga
krav for 1 en upphandling. Behovet av reglering ir dirfor ett annat.
Sammanfattningsvis menar utredningen dirfér att nackdelarna med
en reglering 6verviger fordelarna varfor ngot krav inte bor inforas.

Migrationsverket kan forbittra sin kostnadseffektivitet

Aven om ett tillstindssystem inte infors finns det andra itgirder
som kan vidtas for att forhindra att pengar avsedda f6r asylboenden
delas ut som vinst. Vinstnivderna ir bl.a. beroende av konkurrensen
pd marknaden och hur Migrationsverket viljer att upphandla verksam-
heten. Om Migrationsverket ékar andelen boenden 1 egen regi mins-
kar behovet av externa leverantérer. Behovet av tillfilliga boende-
platser minskar d&, varvid styckpriserna kan minskas.

Riksrevisionen konstaterar 1 en granskning att om Migrations-
verket under 2015 hade lyckats ersitta 100 av sina platser i ABT med
eget anliggningsboende skulle boendekostnaderna ha varit ungefir
sju respektive fem miljoner kronor ligre. Riksrevisionen pekar vid-
are pd att Migrationsverket hade kunnat férbittra sin tipshantering om
tinkbara boenden. Migrationsverket har inte skapat tillrickliga incita-
ment for fastighetsigare att vilja hyresboenden framfér helpensions-
16sningar vilket skulle ha varit billigare f6r Migrationsverket.'*

Bide Statskontoret, Lagrddet och Riksrevisionen har varit kritiska
mot hur Migrationsverket genomfér sina upphandlingar. P4 grund av
olika éverklaganden har verket fitt genomféra ett stort antal direkt-
upphandlingar med kort avtalstid. Detta har medfért 6kade kostna-
der for tillfilliga asylboenden. Aven om problemen kan minska
genom att regelverket kring interimistiska beslut 1 samband med
overklagande av upphandlingar indras s& kan ocksd Migrationsverket
forbittra sin upphandlingsprocess. Dirigenom bor det finnas férut-
sittningar att teckna avtal med lingre 16ptid s att kostnaderna kan
minskas. Utredningen féreslir nedan avsnitt 17 ocksd nya regler
om upphandling av sociala tjinster vilket kan bidra till att s8 blir

fallet.

" Riksrevisionen, Asylboenden — Migrationsverket arbete med att ordna boende till asyl-
sokande, RiR 2016:10s. 8.
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13 Agar- och ledningsprovning
av offentliga och privata aktorer

13.1 Uppdraget i direktivet

Agarprovningsutredningen (AU) féreslog i betinkandet Krav p3
privata aktorer 1 vilfirden (SOU 2015:7), att det skulle uppstillas
krav pd ekonomisk l&ngsiktighet, insikt, erfarenhet och limplighet
for tillstdnd att bedriva verksamhet enligt socialtjinstlagen (2001:453)
(SoL), Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktions-
hindrade (LSS), samt f6r godkinnande av enskilda att bedriva ut-
bildning inom skolvisendet enligt skollagen (2010:800). Den &ver-
vigande delen av remissinstanserna var positiva till forslaget. Ménga
remissinstanser ansdg dock att forslaget behovde fortydligas.
Utredningen ska mot denna bakgrund utveckla AU:s forslag,

Det finns vissa insatser enligt SoL och LSS som inte ir till-
stindspliktiga, t.ex. boendestdd och avlsarservice. Utredningen ska
enligt direktiven vidareutveckla de éverviganden som gjorts av AU
genom att utreda behovet av tillstindsplikt for enskilda utférare att
driva verksamhet enligt SoL och LSS som enligt nuvarande lagstift-
ning inte ir tillstdndspliktig. Om ett behov konstateras, ska utred-
ningen limna férslag pd att inféra sidan tillstdndsplikt. Utred-
ningen ska viga f6r- och nackdelar med en utokad tillstindsplike
med beaktande av effektivitet, administrativa kostnader och kon-
sekvenser av att utvidga Inspektionen f6r vird och omsorgs (IVO)
nuvarande uppdrag. Det giller sirskilt konsekvenser fér IVO:s dvriga
verksambhet.

Utredningen ska ocksd limna forslag pd och definiera vilka in-
satser som ska anses ingd 1 begreppet hemtjinst och som ska om-
fattas av tillstdndsplikt. Utredaren ska foresld de forfattningsind-
ringar och andra tgirder som utredaren utifrdn sitt uppdrag anser
vara befogade.
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13.2  Vilka verksamheter kraver tillstand i dag
SoL

Som berdrs 1 avsnitt 4.3.4 s§ ir merparten av den verksamhet som
bedrivs enligt SoL i dag inte tillstindspliktig, bl.a. hemtjinst. Det
finns emellertid viss verksamhet som ir tillstdndspliktig. Av 7 kap.
1§ SoL framgdr att juridiska eller fysiska personer inte utan till-
stdnd av IVO yrkesmissigt far bedriva verksamhet 1 form av bl.a.
stddboenden och hem for vird och boende (HVB-hem).

Tillstindsplikten giller bara for privata utférare och inte fér
kommunernas egenregiverksamhet. Fran tillstdndsplikten undantas
sddan verksamhet som kommunen genom avtal enligt 2 kap. 5 § har
overlimnat till enskild att utféra, 7 kap. 1 § SoL. Enligt férarbetena
innebir det att det inte krivs nigot tillstdnd f6r entreprenadverk-
samhet.'

Tillstdnd fir endast beviljas om verksamheten uppfyller kraven
pd god kvalitet och sikerhet, 7 kap. 2§ SoL. I detta ingdr enligt
forarbetena bl.a. att den som férestir verksamheten har limplig ut-
bildning, tidigare erfarenhet och vitsordad personlig limplighet.
Det bér dven kunna stillas krav pi att lokaler och utrustning ir
indamalsenliga.”

LSS

For privata utforare av LSS-verksamhet krivs det tillstind f6r att
bedriva yrkesmissig verksamhet med personlig assistans, korttids-
vistelse, korttidstillsyn, boende i familjehem eller bostad med sir-
skild service for barn, ungdomar eller vuxna, annan sirskilt anpassad
bostad for vuxna eller daglig verksamhet. Kravet omfattar inte rid-
givning och annat personligt stdd, ledsagarservice, bitride av kon-
taktperson eller avldsarservice 1 hemmet.

Tillstindskravet omfattar vidare inte assistansberittigade som
beviljats ekonomiskt stéd foér personlig assistans eller assistans-
ersittning enligt socialférsikringsbalken och som sjilva idr arbets-
givare 3t sina personliga assistenter, 23 § LSS.

! Prop. 1996/97:124 s. 145 och 185.
2 Prop. 1996/97:124 s. 186.
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I LSS finns inte ndgot undantag frin tillstdndsskyldigheten, till
skillnad fr8n undantaget i SoL foér verksamhet som kommunen
genom avtal dverlimnat till en enskild att utfora.

Vad giller prévningens omfattning ir regleringen 1 LSS mer
detaljerad dn i SoL. Tillstdnd far enligt 23 § bara limnas till den som
ir limpad att bedriva verksamheten med hinsyn till sina ekono-
miska férhdllanden och omstindigheterna 1 évrigt.

Det som avses med omstindigheter 1 évrigt ir bl.a. kompetens,
utbildning och erfarenhet av betydelse fér verksamheten, kun-
skaper om de krav som stills pd verksamheten enligt gillande fore-
skrifter samt tillgdng till kompetent administrativ och ekonomisk
forvaltning. Aven fysiska personers personliga limplighet, sisom
eventuell tidigare brottslighet, bor vigas in 1 beddmningen. Om ett
tillstind fér samma sokande, eller ndgon annan 1 personkretsen
som ska provas, tidigare har dterkallats bor det kunna paverka be-
démningen av limpligheten.’

I 13 a § férordningen (1993:1090) om stéd och service till vissa
funktionshindrade ges Socialstyrelsen tillstdnd att meddela ytter-
ligare foreskrifter om villkor. Detta har Socialstyrelsen ocksd gjort,
se SOSFS 2012:6.

Prévningen omfattar dven VD och styrelse 1 juridiska personer
samt bolagsmin och kommanditdeligare 1 HB, 23 § LSS. T SoL
finns inte motsvarande krav pd prévning av styrelse och VD. Av
forarbetena till SoL framgdr att prévningen endast avser forestdnd-
aren for verksamheten.*

Skolvdsendet

Enskilda fir godkinnas som huvudmin f6r férskola, férskoleklass,
grundskola, grundsirskola, gymnasieskola, gymnasiesirskola samt
fritidshem, 2 kap. 5 § skollagen. En prévning ska géras av om sok-
anden har férutsittningar att folja foreskrifterna f6r utbildningen.
Av forarbetena framgir vidare att en ekonomisk bedémning ska
goras av om den fristiende skolan har en ekonomisk birkraftighet.
I skollagen anges inte annat in att sokanden ska uppfylla kraven.

* Prop. 2012/13:1 bilaga 9 s. 216.
* Prop. 1996/97:124 s. 186.
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Nigon sirskild krets hos sokanden som méste uppfylla kraven,
t.ex. VD och styrelse, finns alltsd inte.

13.3  Agarprévningsutredningens forslag

AU féreslog att det vid Statens skolinspektions (Skolinspektionen),
kommunernas och IVO:s provning ska stillas krav pd insikt, erfar-
enhet och limplighet f6r att den sékande ska beviljas godkinnande
eller tillstind att bedriva verksamhet enligt skollagen och SoL.
Utredningen foreslog att samma krav ska stillas i den tillstdnds-
prévning som IVO gor enligt LSS. Om sokanden ir en juridisk
person ska bedémningen omfatta VD, styrelseledaméter, suppleanter,
bolagsmin samt dgare och andra som har ett visentligt inflytande
over verksamheten. Krav pd insikt och erfarenhet ir viktigt for att
en tillstdndshavare ska ha en hogre beredskap for uppdraget, och
dirigenom ytterligare sikerstilla att s6kanden har goda forutsitt-
ningar for att erbjuda en verksamhet av god kvalitet. Genom kraven
kan aktorer som ir olimpliga pd grund av exempelvis brottslighet eller
andra oegentligheter, uteslutas i ett tidigt skede. Prévningen av om
en sokande har tillricklig erfarenhet och insikt och 1 6vrigt dr limp-
lig, ska goras utifrdn en samlad bedémning av de uppgifter som
framkommer i ansékningsférfarandet.

AU féreslog hirutover att den som anséker om godkinnande
eller tillstdnd enligt skollagen, SoL eller LSS ska visa att den har
ekonomiska férutsittningar att bedriva en ldngsiktig verksamhet.
Att sokanden kan finansiera den verksamhet som ansdkan avser
och hantera tillfilliga nedgingar i t.ex. antalet brukare, elever eller
barn, ir avgorande f6r en lngsiktig och kvalitativ verksamhet. Hur
stora de finansiella behoven ir varierar enligt AU beroende pi vilken
verksamhet som ska bedrivas. Prévningen méste dirfér utformas
med hinsyn till verksamhetens omfattning och férhillandena inom
det aktuella verksamhetsomridet. Utredningen foreslog att IVO
respektive Skolinspektionen skulle ges bemyndigande att utfirda
nirmare foreskrifter om tillstinden.
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13.4 Krav pa insikt, erfarenhet och i 6vrigt lamplig

Utredningens forslag: VD eller annan som ett bestimmande
inflytande 6ver verksamheten, styrelse och dgare med ett visent-
ligt inflytande 6ver verksamheten ska genom tidigare erfarenhet
eller pd annat sitt styrka att de har den insikt i de gillande fore-
skrifter som krivs f6r att bedriva verksamheten. Vidare krivs att
samtliga foretridare f6r den juridiska personen 1 dvrigt bedéms

limpliga.

Fristdende skolor

AU féreslog att sokanden skulle ha insikt och erfarenhet. Justitie-
ombudsmannen (JO) menar 1 sitt remissvar att kravet framstod som
oklart. Det framgick inte av lagtexten vad detta avser. JO ifriga-
satte vidare hur kravet forhdller sig till nuvarande bestimmelser i
skollagen.

Av 2 kap. 5 § skollagen framgir att den enskilde ska ha férut-
sittningar att f6lja de foreskrifter som giller f6r verksamheten. Av
forarbetena framgr att det med detta avses samtliga bestimmelser i
lagar, férordningar och myndighetsféreskrifter som giller for den
aktuella skolformen eller fritidshemmet. Detta skulle alltsd inne-
bira att prévningen primirt skulle vara inriktad pd att préva om
sokanden har kunskap om de aktuella skolférfattningarna. Enligt
forarbetena ir dock prévningen vidare dn sd. Det anges att 1 “detta
krav fir i enlighet med praxis pd omrddet anses ligga att t.ex. bud-
get och elevprognoser ger vid handen att verksamheten 1 praktiken
har férutsittningar att folja foreskrifterna.” Detta tar sikte p en
prévning av de ekonomiska forutsittningarna att bedriva en bir-
kraftig verksamhet. Vad giller den rent sakliga kompetensen upp-
fattar utredningen kravet om kunskap om skolférfattningarna som
att detta tar sikte pd kunskaper pd utbildningsomridet, inte nigon
generell kunskap om exempelvis vilka krav som giller f6r den som
bedriver foretag.

Syftet med forslaget om dgar- och ledningsprévning ir att detta
ska komplettera nuvarande prévning. Nuvarande bestimmelse tar

® Prop. 2009/10:165 s. 643.
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enligt bestimmelsen frimst sikte pd kunskaper om aktuella skol-
forfattningar. Det kan dock dven finnas behov av att sékanden har
kunskap om andra relevanta forfattningar, exempelvis arbetsrittslig
lagstiftning och arbetsmiljéféreskrifter. For att kunna kontrollera
att sokanden har relevant insikt kan det vidare finnas ett behov av
att kunna verifiera att sokanden har ekonomiska kunskaper. Det
kan exempelvis avse att denne har kunskap om de associationsritts-
liga kraven pd att uppritta en kontrollbalansrikning eller relevanta
krav som féljer av drsredovisningslagen. I lagstiftningen bér dirfor
enligt utredningens mening fortydligas att med detta avses kunskap
om andra forfattningar pd omridet.

Socialtjinsten

Inom ramen foér den provning som gors av sokande enligt SoL ska
provas att verksamheten uppfyller krav pd kvalitet och sikerhet.
Enligt LSS ska en prévning goras av att sokanden med hinsyn till
sina ekonomiska férhdllanden och omstindigheterna 1 dvrigt visat
sig limplig att bedriva verksamheten. Det som avses med omstin-
digheter 1 6vrigt dr bl.a. kompetens, utbildning och erfarenhet av
betydelse f6r verksamheten, kunskaper om de krav som stills pa verk-
samheten enligt gillande foreskrifter samt tillging till kompetent
administrativ och ekonomisk férvaltning.®

Bestimmelserna 1 LSS och SoL ger mojlighet att prova olika
frigor som rér kunskap och erfarenhet om verksamheten. Nir det
giller LSS finns ocks8 ett stdd 1 forarbetena for en dgarprévning av
att sokanden har tillgdng till administrativ och ekonomisk fér-
valtning. Kraven pd ekonomisk och administrativ forvaltning giller
dock inte sokanden sjilv utan endast att denne har ullging till
detta. Mot bakgrund av att AU tar sikte p3 framfor allt en prévning
av den ekonomiska limpligheten bér denna utformas pd ett likartat
sitt bdde enligt SoL och LSS. Det bor finnas ett tydligt krav pd att
sokanden har ekonomiska och administrativa kunskaper. Det ska
alltsd inte ricka att denne “har tillging” till sidana.

Proévningen bér omfatta samma moment som ovan anges vad
giller skolsvisendet, dvs. att kretsen berérda har ekonomisk och

¢ Prop. 2012/13:1 bilaga 9 s. 216.
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administrativ kunskap om relevant lagstiftning vad giller exempel-
vis relevanta krav enligt drsredovisningslagen och arbetsmiljéfore-
skrifter.

Nir det giller nuvarande krav pd kunskaper om innehllet 1 verk-
samhet ir syftet med forslaget inte att férindra rittsliget utan att
nuvarande omfattning av prévningen kvarstdr.

Kraven pd erfarenbet och insikt

Enligt AU:s forslag skulle dgare och ledning ha “erfarenhet” och
“insikt”. Foérhillandet mellan de tvd kraven kommenteras inte nir-
mare av AU. Enligt utredningens mening bor det dock fortydligas
att tidigare erfarenhet kan vara en vig att visa att sékanden har
nodvindig insikt. Om sékanden redan har ullstdnd att bedriva
exempelvis en fristiende skola eller HVB-hem kan prévningen bli
mindre omfattande in f6r en s6kande som ansdker om att starta en
verksamhet for férsta gingen.

Bedémningen bor ske samlat for hela den berérda kretsen, dvs.
kravet ska 1 ett aktiebolag vara uppfyllt av styrelsen, VD och idgare
tillsammans. Varje ledamot i en styrelse behover alltsd inte ha kun-
skapen, men kompetensen mdste sammantaget finnas 1 den berérda
kretsen. Vad giller forindringar i personkretsen, se avsnitt 13.6

Kretsen som ska prévas

Nuvarande bestimmelse 1 skollagen anger endast att den enskilde”
sokande ska ha kompetensen. Hos vilken krets denna kunskap ska
finnas anges inte. I SoL saknas ocks3 ett tydligt angivande av vilken
krets som ska prévas. Av férarbetena framgdr dock att prévningen
endast avser férestindaren for verksamheten.”

23 § LSS innehéller diremot en upprikning av vilken krets som
ska provas 1 juridiska personer. Denna bestdr av

1. den verkstillande direktéren och annan som genom en ledande
stillning eller pd annat sitt har ett bestimmande inflytande 6ver
verksamheten,

7 Prop. 1996/97:124 5. 186.

435



Agar- och ledningsprévning av offentliga och privata aktorer SOU 2016:78

2. de styrelseledamoter och styrelsesuppleanter som till f6ljd av
eget eller nirstdendes ekonomiska intresse har en visentlig ge-
menskap med den juridiska personen, som ir grundad p4 andels-
ritt eller dirmed jimférligt ekonomiskt intresse, och

3. bolagsminnen i kommanditbolag eller andra handelsbolag.

AU foreslog en liknande avgrinsning som den i LSS. Om sékanden
ir en juridisk person skulle prévningen omfatta styrelse, VD, bolags-
min 1 kommanditbolag och handelsbolag samt dgare och andra som
har ett visentligt inflytande &ver verksamheten. Flera remissinstan-
ser, bl.a. JO, Myndigheten f6r virdanalys, Skolverket, Skolinspek-
tionen och Idéburna skolors riksférbund, ansdg att personkretsen
var allt for oprecist angiven.

Mot bakgrund av remisskritiken bor forslaget fortydligas. Enligt
utredningens mening finns ett behov av att kretsen anges pd ett
likartat sitt 1 de olika lagarna. Kraven pd dgare och ledning bér vara
samma inom vilfirden. Vad som avses med VD, styrelse och bolags-
min ir enligt utredningens mening klart. Diremot framstdr det som
ndgot oklart vad som menas med begreppet igare och andra som
har ett visentligt inflytande”. Remisskritiken har frimst gillt hur
igarkretsen ska bestimmas dir AU inte precist avgrinsade kretsen av
vilka dgare som skulle prévas. Utredningen gér bedémningen att
det aldrig kan bli aktuellt att prova alla dgare. Det skulle innebira
att alla som t.ex. dger aktier 1 ett bérsbolag skulle kunna bli féremal
for provning. Avgrinsningen bor dirfor ske till dgare med ett
visentligt inflytande 6ver verksamheten. Med ett visentligt inflyt-
ande avses dgare som representerar mer dn tio procent av det rost-
berittigade aktiekapitalet eller har ritt att utse mer idn hilften av
styrelseledamoterna.

Om idgaren ir en annan juridisk person ska prévningen kunna
omfatta dven ledning och dgare med visentligt inflytande hos denna.

Andra med visentligt inflytande

Med “andra som har visentligt inflytande” avsig AU personer som
p.g-a. viss tjinstestillning kunde ha inflytande 6ver verksamheten
men ocksd personer med fullmakt att skota rorelsen eller personer
som har ett visentligt inflytande 6ver verksamheten genom avtal
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med den juridiska personen. AU:s avgrinsning Gverensstimmer i
princip med vad regeringen angav i férarbetena till LSS.* Motivet
till att kretsen inte angavs noggrannare uppgav AU var att risken
for exempelvis bulvanférhillanden di inte skulle kunna provas.

Utredningen instimmer i att det finns en risk for att bulvan-
forhillanden kan uppstd om kretsen anges mera precist. Det har
ocksd forekommit att IVO ingripit med stéd av nuvarande bestim-
melsen 1 LSS. T exempelvis ett fall dterkallade IVO ett tillstind for
ett bolag dir en person déomd fér ekonomisk brottslighet ansetts ha
ett bestimmande inflytande bl.a. genom att anhériga hade ledande
positioner och var majoritetsigare 1 bolaget.

En nackdel med att inte precisera kretsen tydligare ir det blir
svarare for den som ansoker om ett tillstdnd att veta vilken krets
som kommer prévas vid en dgar- och ledningsprévning. Utred-
ningen kan dock konstatera att bestimmelsen redan finns i LSS.
Motsvarande krav finns dven 1 yrkestrafiklagen (2012:210). Mot bak-
grund av att kraven redan finns i lagsstiftningen och behovet av att
kunna foérhindra att oseridsa aktdrer sdsom kriminella tar sig in pd
vilfirdsomridet gor utredningen bedémningen att férdelarna med
ett krav 6verviger nackdelar. Aven personer som har ett visentligt
inflytande 6ver verksamheten bér dirfér ingd 1 den krets som provas.
Kravet bér vara utformat pd det sitt som i dag anges 1 LSS.

Den personliga limpligheten i 6vrigt

For att godkinnande ska limnas ska, enligt AU, en vandelprévning
goras av foretridarnas. JO efterfrigade att det nirmare anges vilka
brott som bér kunna utgora grund f6r en sidan provning. Vidare
menade JO att frigan om det ska finnas nigon form av tidsgrins
for hur linge exempelvis tidigare konkurser ska kunna beaktas borde
beroras.

Skolinspektionen har i dag inte nigon ritt att begira ut utdrag
ur brottsregistret. I drenden om tillstdnd och tllsyn enligt LSS och
SoL har dock IVO befogenhet att begira ut uppgifter ur belast-
ningsregistret. I drenden enligt LSS omfattar rittigheten den som
myndigheten 6verviger att bevilja tillstind f6r, samt den person-

$ Prop. 2012/13:1 bilaga 9 s. 216.
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krets som ska omfattas av limplighetsprévningen. I drenden om till-
stdnd enligt SoL omfattar rittigheten den som myndigheten 6ver-
viger att ge tillstdnd till, styrelseledamot, verkstillande direktor eller
firmatecknare, foérestindare for verksamheten samt deligare i det
fdmansforetag eller fimanshandelsbolag som irendet giller, 16 b §
forordningen (1999:1134) om belastningsregister.

Uppgifter frin belastningsregistret som IVO fir begira ut om-
fattar brott mot liv och hilsa, 3 kap. brottsbalken, brott mot frihet
och frid, 4 kap., sexualbrott, 6 kap., st6ld, rin och andra tillgrepps-
brott, 8 kap., bedrigeri och annan oredlighet, 9 kap., férskingring,
annan troloshet och mutbrott, 10 kap., brott mot borgenirer, 11 kap.,
allminfarliga brott, 13 kap., forfalskningsbrott, 14 kap., mened, falskt
dtal och annan osann utsaga, 15 kap., brott mot allmin ordning,
16 kap., brott mot allmin verksamhet, 17 kap. och tjinstefel, 20 kap.
Uppgifterna ska dven omfatta brott mot narkotikastrafflagen, skatte-
brottslagen, lagen om férbud mot vissa dopingmedel, lagen om
kontroll av narkotika, lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor,
bidragsbrottslagen och lagen om straff {6r penningtvittsbrott samt
uppgifter om grov vardsléshet i trafik, grovt rattfylleri, grov olovlig
forsiljning av alkohol, grov smuggling och narkotikasmuggling. Om
piféljden ocksd avser nigot annat brott utéver de som riknats upp
ska dven uppgifter om det brottet limnas ut. Uppgifterna ska limnas
ut under forutsittning att brotten lett till nigon annan paféljd in
béter, 16 b § férordningen om belastningsregister.

Den principiella utgingspunkten 1 ett rittssamhille dr att den
som har avtjinat ett straff ska ha samma ritt som alla andra att verka
1 samhillet, och varje utdrag ur belastningsregistret ir ett intring i
den personliga integriteten. Uppgifter frin belastningsregistret méste
dirfor hanteras med forsiktighet och endast begiras ut om upp-
gifterna kan ha relevans for den verksamhet som ansékan om god-
kinnande eller tillstdnd omfattar. Friskolekommittén foreslog 1 sitt
betinkande att Skolinspektionen skulle f3 tillging till uppgifter i
registret, men att denna tillgdng skulle begrinsas till att endast avse
vissa allvarliga brott sésom mord, drép, grov misshandel, minniskorov,
grovt rin, barnpornografibrott och alla sexualbrott samt ekonomisk
brottslighet enligt skattebrottslagen. Brotten skulle enligt kom-
mitténs forslag ha foranlett nigon annan piféljd in béter.” Fri-

?SOU 2013:56'5. 290 {.
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skolornas riksforbund menade i sitt remissvar 6ver AU att utdrag
ur brottsregistret borde avgrinsas till de brott som angavs av
Friskolekommittén. Skolinspektionen menade dock 1 sitt remissvar
pa Friskolekommitténs betinkande att den féreslagna avgrinsningen
avseende vilka brott som Skolinspektionen skulle ges ritt att begira
uppgift om var alltfér begrinsad. Myndigheten framholl att for-
slaget innebar att det stilldes ligre krav nir det gillde ett godkinnande
som huvudman for att bedriva utbildning inom skolvisendet dn inom
andra omrdden. Enligt Skolinspektionen borde inspektionen i stillet
ges samma mojligheter som IVO att bedéma vandel i samband med
tillstdndsgivning. Skolinspektionen framférde att det dessutom borde
overvigas om myndigheten borde f3 ta del av uppgifter ur miss-
tankeregistret.

Utredningen anser att dgar- och ledningsprévningen bor ske pd
ett likartat sitt 1 vilfirden. Mot bakgrund av att syftet med prov-
ningen ir att efterstriva seridsa dgare ir det rimligt att brott som ir
av formogenhetsrittslig karaktir, som till exempel férskingring,
bér beaktas vid prévningen. Det finns enligt utredningen ett gene-
rellt behov av att férséka foérhindra att kriminella soker sig till
vilfirdsverksamhet. Aven vilds- och sexualbrott bér dirfér kunna
vigas in vid en provning. Utredningen anser dirfér att dven Skol-
inspektionen ska ha ritt att begira ut uppgifter ur brottsregistret, 1
samma utstrickning som IVO har ritt till 1 dag.

Nigon absolut tidsgrins for hur l8ngt tillbaka sddana omstin-
digheter ska beaktas ir enligt utredningens mening svart att fastsla.
Tillstdindsmyndigheten fir gora en samlad bedémning beroende pa
hur l&ngt tillbaka hindelsen skett, arten av hindelsen och hur sok-
anden har uppritt direfter.

Eftersom syftet med denna prévning dr att foérhindra oseridsa
aktorer bor prévningen omfatta alla i den berorda aktdrskretsen.
Om ndgon inte uppfyller kravet kan det innebira att tillstdnd inte
beviljas.
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13.5 Prévningen av langsiktigheten

Utredningens forslag: Ett krav bor inféras pd att tillstdndsinne-
havaren ska ha ekonomiska férutsittningar att uppfylla de fore-
skrifter som giller f6r verksamheten.

Utredningens beddmning: Det bor inte inféras ndgot krav pd
att verksamheten ska kunna bedrivas l8ngsiktigt.

Kravet pd langsiktighet

AU féreslog att det skulle stillas ett krav pj att sokanden ska kunna
visa att den har tillrickliga ekonomiska férutsittningar att bedriva
varje enskild enhet eller verksamhet som ansékan omfattar ling-
siktigt. Syftet med forslaget till reglering var att forsikra sig om att
det bara var dgare som hade ett lingsiktigt intresse av att bedriva
verksamheten. Vad som skulle anses vara ldngsiktigt mdste dock
kunna variera mellan verksamheter. Vad gillde skolan ansdg utred-
ningen att ett riktmirke skulle kunna vara fem &r.

JO framforde att syftet med kravet var lovvirt, men ifrgasatte
om regleringen kan uppn3 syftet. Aven om sokanden, nir tillstin-
det beviljas, har ambitioner och alla méjligheter att bedriva verk-
samheten lingsiktigt och seridst dr det knappast méjligt att hindra
att forindringar direfter sker 1 verksamheten. Detta kan visserligen
leda till att tillstdndet dras in, men det innebir 4 andra sidan att den
efterstrivade l8ngsiktigheten och tryggheten f6ér brukarna gir for-
lorad. IVO pépekade att ett problem fér HVB-hem har varit att
dessa gitt i konkurs nir kommuner valt att inte placera nigra
brukare dir. Det ir svirt att visa hur man ska uppnd ldngsiktighet
under de forutsittningarna.

Utredningen ser ocksd problem med hur det ska vara mojligt att
praktiskt kunna uppritthélla ett krav pd att det ska finnas ekono-
miska férutsittningar att bedriva en verksamhet 18ngsiktigt 1 minga
dr. Om exempelvis elever viljer att inte soka till en viss skola kan
detta leda till att huvudmannen kan tvingas att ligga ned skolan
med kort varsel. Det ir ett problem om kontinuiteten i1 verksam-
heten bryts genom hastiga nedliggningar, exempelvis mitt i en ter-
min. En mojlighet for att férhindra detta ir att stilla krav pd att
sokande ska ha nigon form av bankgaranti som visar att denne
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under en 6vergingsperiod ska kunna bedriva verksamheten om
denna fir ekonomiska problem. Det ir dock frigan om en sidan
garanti ska kunna omfatta fem &rs drift med underskott.

Frigan om ekonomiska forutsittningar f6r l8ngsiktighet méste
enligt utredningens mening ocksd vigas mot utredningens forslag
om en reglering av vinstuttag. I dag finns mojlighet f6r en oserios
aktdr att ta ut stora belopp frdn en verksamhet genom koncern-
bidrag eller vinstuttag. Nir verksamheten sedan fir ekonomiska
problem saknas medel att hantera detta och verksamheten gir i
konkurs. Genom utredningens forslag om att verksamheten ska ha
tillstdnd att ta emot offentliga medel minskar detta problem. N&gon
mojlighet att ta ut stora medel ur verksamheten kommer d3 inte att
finnas. Tillsynsmyndigheterna kommer ocks ha insyn 1 verksam-
het. Mot denna bakgrund menar utredningen att nackdelarna med
ett krav pd langsiktighet 6verviger férdelarna.

Ett krav pd ekonomiska forutsittningar i ett kortare perspektiv

Aven om det allts§ enligt utredningens mening inte ir mojligt att
stilla krav pd att verksamheten ska kunna bedrivas 18ngsiktigt bor
dock de ekonomiska férhéllandena kunna vara féremal for tillsyn 1
ett kortare perspektiv. Om en tillsynsmyndighet exempelvis kon-
staterar att det finns en risk att verksamheten inom en nira framtid
kommer att gi i konkurs bor detta kunna vara ett skil att ingripa
mot verksamheten. Aven om elever eller brukare innu inte pi-
verkas pd ett sitt som kan ge anledning att ingripa pd andra grunder
kan det dock finnas skal att dterkalla ett tillstdnd sd att verksam-
heten kan avvecklas pd ett mer ordnat sitt in genom exempelvis en
konkurs mitt under en termin. Ett krav bor dirfér inforas pd att
huvudmannen ska ha ekonomiska férutsittningarna att uppfylla
foreskrifterna for verksamheten.

De faktorer som d& skulle bli aktuellt att beakta ir pd skol-
omrddet om exempelvis antalet elever minskar pd en skola s& att
verksamheten visar stora underskott. Inom socialtjinsten kan mot-
svarande situation vara om antalet brukare pd ett HVB-hem minskar
s& att verksamhet visar underskott. Om huvudmannen kan visa att
denna har ekonomiska medel genom exempelvis en bankgaranti att
hantera en kortvarig efterfrigeminskning eller genom en prognos
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over verksamheten kan visa att verksamheten pd nytt kan drivas
med 6verskott inom en skilig tid kan det inte bli aktuellt med in-
gripande. Saknas en sddan plan kan detta di medféra ingripanden
frin tillsynsmyndighetens sida. Utredningen férutsitter att detta ir
nigot som normalt kommer foregds av en dialog 1 det enskilda fallet
innan det blir aktuellt.

Bemyndigande att utfirda foreskrifter

For att hantera tillstdndsférfaranden kan det finnas behov av att
ange mera detaljerade foreskrifter om ansokningsforfarandet 1 f6r-
ordningar. AU féreslog att ett sidant bemyndigande skulle ges till
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer. Flera remiss-
instanser ansig att bemyndigandet var allt {6r vitt. Kritiken riktade
frimst in sig pd det faktum att begreppet “l&ngsiktigt” skulle
uttolkas i férordning. Detta krav foreslds inte lingre finnas kvar.
Mot denna bakgrund menar utredning att det finns 6vervigande skil
att infora en foreskriftsritt f6r regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer. Foreskriftsritten fir dock naturligtvis inte
anvindas pd ett sitt som leder till en utvidgning av kraven 1 lagstift-
ningen. Det kan diremot finnas ett behov av att utfirda mera detal-
jerade regler om hur exempelvis tidigare erfarenhet och utbildning
ska kunna dokumenteras.

13.6  Ovriga fragor kring handlaggningen

Utredningens forslag: Anmilan om dndringar 1 dgarkretsen ska
ske 1 skilig tid i férvig. De nya kraven ska omfattas av tillsyn.
Verksamhetens tillstdnd ska kunna 4terkallas utan foregiende
foreliggande.

Andringar i personkretsen ska ske i forvig

AU féreslog att indringar i personkretsen skulle anmilas si snart
dessa skett. Tillsynsmyndigheten skulle ha mojlighet att kriva en
avgift f6r anmilan om dndringar. Skolinspektionen pipekade att om
inspektionen exempelvis finner att den nya dgaren inte uppfyller
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kravet kan detta ytterst innebira att tillstdndet kan &terkallas. Skol-
inspektionen borde dirfor ges ritt att uttala sig 1 forvig. D3 finns
mojlighet att exempelvis silja till en annan dgare. Vid prévningar hos
Finansinspektionen méste dgarindringar anmalas 60 dagar 1 férvig och
godkinnas innan de fir ske.

Utredningen instimmer 1 att det finns en férdel med att anmi-
lan av dndringar sker 1 forvig. Om tillsynsmyndigheten ser problem
med ndgon 1 kretsen kan de d& informera om detta och ge utrymme
for férindringar. Att inféra nigon form av ”stand-still” regel som
innebir att indringar inte kan ske utan ett formellt godkinnande
anser utredningen dock ir f6r lingtgdende. Om exempelvis valbered-
ningens forslag fringds pd en bolagstimma ska det vara mojligt att
vilja ledamoten trots att anmilan inte skett. Tillstdndsinnehavaren
bir dock 1 detta fall risken for att tillsynsmyndigheten beslutar om
sanktioner om den nye styrelseledamoten inte uppfyller kraven.

De nya kraven ska omfattas av tillsyn

Kraven pd att dgare och ledning kan styrka att de har den insikt i
gillande foreskrifter som krivs for att bedriva verksamheten ska
kunna granskas 1 tillsyn. Detsamma giller kravet pd att samtliga
foretridare for den juridiska personen 1 évrigt bedéms limpliga och
kravet pd att tillstdndsinnehavaren ska ha ekonomiska férutsittningar
att uppfylla de foreskrifter som giller for verksamheten. Utred-
ningen féresldr dirfér dndringar i de lagar dir det inte framstdr som
tydligt att kraven skulle gilla fortlopande och omfattas av tillsyn.

Aterkallande ska kunna ske utan sirskilt foreliggande

Om en tillstdndsinnehavare inte uppfyller kraven i ett tillstind kan
det bli aktuellt med ingripande frin tillsynsmyndigheten. Bide IVO
och Skolinspektionen kan foreligga en tillstdndsinnehavare att vid-
ta itgirder for att dtgirda brister. AU foreslog att det ska vara moj-
ligt att foreligga dven den som inte uppfyller de foreslagna kraven pd
dgare- och ledning samt ekonomi. Utredningen gor inte nigon annan
bedémning in att en sddan mojlighet bor finnas.

Om ett foreliggande inte f6ljs kan en yttersta sanktion bli att
tillstindet &terkallas. Om bristerna ir mycket allvarliga kan ull-
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stdndet dterkallas utan foregdende foreliggande, 26 kap. 14 § skollagen,
13 kap. 9 § SoL och 26 g § LSS.

Om det finns brister vad giller dgar- och ledningsprévningen
bér samma sanktionssystem gilla i dessa fall. Om en huvudman
visat stora ekonomiska brister kan det dock i praktiken vara omé-
jligt att foreligga huvudmannen att vidta dtgirder. Ett foreliggande
kan enligt allminna férvaltningsrittsliga principer endast ges om
det finns forutsittningar att det kan féljas. Om huvudmannen sak-
nar ekonomiska medel dr det inte méjligt att folja ett foreliggande.
AU foreslog att det i lagstiftningen bor inféras en mojlighet att
terkalla ett tillstdnd direkt utan féregiende foreliggande. Utred-
ningen delar denna bedémning.

AU féreslog att nuvarande bestimmelse i 26 kap. 14 § Skollagen
skulle kompletteras med en sidan mojlighet. Kammarritten i
Jonkoping ifrigasatte om den féreslagna indringen 1 26 kap. 14 §
skollagen gav en sddan mojlighet. Denna bestimmelse ger dock en-
ligt férarbetena'® redan i dag ett sddant utrymme, varfér utredningen
inte ser skil att féresl3 nigon annan reglering 4n vad AU féreslog.

Vad giller 3terkallande kan ett sidant innebira problem fér kom-
munen som yttersta huvudman, som d& kan behdva 16sa behoven for
elever och brukare med kort varsel. Utredningen forutsitter dock att
tillsynsmyndigheterna bara anvinder mojligheten efter noggranna
dverviganden och snarast informerar berérda kommuner.

Forbdllandet mellan dgar- och ledningsprovning och tillstindet
att ta emot offentliga medel

Utredningen féresldr en reglering av ritten att ta emot offentliga
medel. Det ir viktigt att notera skillnaderna mellan detta férslag och
forslaget om dgar- och ledningsprévning. Agar- och ledningsprévning
kommer bara omfatta verksamhet enligt skollagen, SoL och LSS.
Agar- och ledningsprévning ir ocksi kopplat till befintlig tillstinds-
provning, férutom det som anges 1 avsnitt 13.9 nedan. Kravet pa till-
stdnd for att motta offentliga medel kommer diremot omfatta all
verksamhet som bedrivs enligt de berérda lagarna samt HSL.

1% Prop. 2009/10:165 s. 900.
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Agar- och ledningsprovning ska ocksi ske varje ging en juridisk
person ansoker om ett nytt eller indring av ett befintligt tillstdnd.
Ett tillstdnd till att motta offentliga medel giller dock fér en juri-
disk person som sidan. Om denna startar eller dndrar en befintlig
verksamhet behéver ett nytt tillstdnd inte sokas.

13.7 Avgifter

Utredningens forslag: Den myndighet som ansvarar for dgar-
och ledningsprévningen ska ges mojlighet att ta ut en avgift for
att préva ansdkan och for tillsyn av att villkoren for tillstdndet
fortlopande ir uppfyllda. Regeringen, en kommun eller den myn-
dighet regeringen bestimmer kan meddela ytterligare féreskrif-
ter om avgifter.

Agarprévningsutredningen foreslog att dgarprévningen skulle finan-
sieras med avgifter. Utredningen ser inte nigot skil att fringd denna
bedomning. Agarprovningen ska finansieras med avgifter. I dag tas
inte ndgra avgifter ut for tillstdnd och tillsyn. I utredningens upp-
drag ingdr inte att ta stillning till om hela ullstdndsprocessen ska
finansieras med avgifter. Utredningen f6rslag innebir dirfér endast
att de tillkommande kostnaderna for dgar- och ledningsprévning
ska finansieras av avgifter. Ur den enskilde sokandes synvinkel inne-
bir det att avgifterna kommer bli ligre in om hela tillstdindsprocessen
skulle finansieras med avgifter. Utgingspunkten vid berikningen av
avgifterna ska vara full kostnadstickning, dvs. att avgifterna ska
beriknas s att de ticker myndighetens kostnader for tillstdnds-
provningen och tillsynen av de nya kraven. Tillstinds- och tillsyns-
avgifterna forutsitts beriknas efter schabloner. Dessa kan t.ex. vara
uppdelade pd olika avgiftsklasser med hinsyn till bla. det vari-
erande behov av tillsyn som kan féreligga for olika typer av sok-
anden. Avgifterna kan dirmed bli ligre for aktdrer med en relativt
okomplicerad ekonomisk redovisning och organisation och stérre
for aktorer med en komplex ekonomi.

Utredningens foresldr att regeringen, kommun eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer ska bestimma avgifternas stor-
lek. Det ir dock enligt utredningens mening limpligt att regeringen
utfirdar foreskrifter om avgifterna. Det dr dock tinkbart att det
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kan finnas behov fér regeringen att subdelegera till myndighet att
utfirda mera utpriglade detaljforeskrifter. Regleringen bor dirfor
ge utrymme for detta.

13.8 Vidgad tillstandsplikt inom socialtjansten

Utredningen ska vidareutveckla de dverviganden som gjordes frin
AU om en vidgad tillstindsplikt inom socialtjinsten. AU foreslog
att hemtjinstverksamhet skulle vara tillstdndspliktigt. Vidare skulle
det nuvarande undantaget for tillstindskrav for verksamhet som
kommunen anlitar genom entreprenad enligt 2 kap. 5 § SoL avskaffas.
I utredningens direktiv nimns att nigra remissinstanser har ansett
att tillstindsplikt bér dvervigas dven for sidana insatser som an-
grinsar till hemtjinst och personlig assistans.

Prévningens omfattning

For att kunna ta stillning till en vidgning av tillstindsplikten be-
héver forst berdras vad provningen ska omfatta. Utredningen har
ovan tagit stillning for att tillstdndskrav ska inféras som visar att
alla juridiska personer som vill bedriva verksamhet inom social-
tjinsten ska omfattas av en reglering av ritten att motta offentliga
medel. Frigan f6r utredningen i denna del ir en annan, nimligen
vilka allminna limplighetskrav som dirutover ska stillas pd den som
vill bedriva verksamhet som regleras 1 SoL och LSS.

Som direktiven ir utformade tolkar utredningen det som att
utgdngspunkten ir att tillstindskraven ska omfatta en prévning i linjen
med vad AU féreslog, med de modifikationer som féljer av utred-
ningens forslag ovan.

Nir stillningstagande ska goras till om tillstdindskraven ska
vidgas miste alltsd beaktas att den ir en mer omfattande prévning
in vad som 1 dag giller {6r tillstdndspliktig verksamhet. Vidare till-
kommer att sokanden dessutom kommer att behéva anséka om
tillstdnd for att motta offentliga medel. Detta ir omstindigheter som
talar emot ett vidgat tillstdndskrav. Samtidigt finns omstindigheter
som talar for ett vidgat krav. For att kunna tillgodose berittigade krav
pd god omvérdnad och kontinuitet, finns behov av att kontrollera att
endast seridsa aktdrer ir verksamma inom sektorn. Detta talar for att
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vidga kravet pd tillstdnd till fler verksamheter enligt SoL och LSS. Som
utredningen tolkar direktiven ir det dock uppdraget att foresld mindre
justeringar av forslagen i AU. Det ir alltsi inte forenligt med direk-
tiven att exempelvis vidga kraven pd dgarprévning till verksamhet
enligt HSL.

13.9 Fler verksamheter enligt LSS
b6r omfattas av tillstandsplikt

Utredningens forslag: En enskild person far inte utan tillstdnd
av Inspektionen f6r vird och omsorg yrkesmissigt bedriva verk-
samhet enligt LSS som avser ledsagarservice, bitride av kontakt-
person eller avlésarservice 1 hemmet.

AU foreslog vad giller LSS en vidgning av kravet p dgarprévning
av ledning och idgare 1 verksamhet som enligt gillande bestimmel-
ser ska ha tillstdnd. Ndgot forslag om att vidga kravet pd tillstind
till andra verksamheter enligt LSS foreslog utredningen inte. Nigra
remissinstanser har ansett att tillstdndsplikt bér 6vervigas dven for
sddana insatser som angrinsar till hemtjinst och personlig assistans.
Malmé kommun har pdpekat att ledsagarservice, kontaktperson
och avlésarservice ir uppdrag som stiller stora krav pd personlig
limplighet och kontinuitet hos dem som utfér uppdragen.
Norrképings kommun har anfért att boendestdd ir en specialiserad
form av hemtjinst och dirfér ocksd bor omfattas av tillstdndsplikt.
Goteborgs kommun har framhéllit att malgruppen fér denna typ av
insatser ir individer med psykiska eller fysiska funktionsnedsitt-
ningar, precis som nir det giller hemtjinst eller boende med sir-
skild service. Vad som gor att boende med boendestdd, avlgsar-
service och ledsagarservice skulle undantas frin tillstdndsplike
framstdr dirfér som svarbegripligt enligt kommunen.

Utredningen delar i denna del remissinstanserna synpunkter.
Det finns samma behov av att kontrollera att bara seriésa aktorer dr
aktiva i denna typ av verksamhet som fér ovriga delar av LSS-
verksamheten. Nackdelen med vidgade tillstdndskrav ir det innebir en
okad administration. Det dr dock bara ett litet antal féretag som
berors av forslaget. Enligt IVO:s uppskattning skulle ett sidant
tillstdndskrav omfatta cirka 60 foretag nir foretag som inte samtidigt
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bedriver hemtjinst riknas bort. Enligt utredningens omfattning &ver-
viger dirfor fordelarna nackdelarna, varfér dven denna typ av verk-
samhet bor omfattas av tillstdndskrav.

13.10 Hemtjanst

Utredningens bedomning: Det saknas skil att ytterligare for-
tydliga begreppet hemtjinst 1 socialtjinstlagen.

AU angav att dven hemtjinstverksamhet skulle bli tillstindsplik-
tigt. Flera remissinstanser ansig att begreppet hemtjinst behévde
bli tydligare definierat. Vad giller denna friga ir det forst viktigt att
notera att SoL ir en ramlag. Mot bakgrund av socialtjinstens
méngskiftande uppdrag definieras inte exakt vilka insatser som
kommunerna ska vidta pd olika omrdden utan detta miste kunna
ske utifrin lokala férhillanden i det enskilda fallet. Den grundligg-
ande utgingspunkten i 4 kap. 1 § SoL ir att den som inte sjilv kan
tillgodose sina behov eller & dem tillgodosedda pd annat sitt har
ritt till dels bistdnd for sin f6rsérjning och ”dels for sin livstéring 1
ovrigt”. Hemtjdnst ir en form av bistind som avser livsféringen 1
ovrigt.

Hemtjinsten dr inte enbart férbehdllen ildre minniskor och
yngre personer med funktionshinder utan riktar sig dven till bl.a.
personer med missbruksproblem eller psykisk sjukdom. Av 5 kap.
5§ SoL foljer att dldre minniskor ska ges det stéd och den hjilp 1
hemmet samt annan littdtkomlig service som de behéver. I samma
paragraf anges vidare att kommunen ir skyldig att inritta sirskilda
boendeformer for service och omvardnad fér dldre minniskor (sir-
skilt boende). I huvudsak finns motsvarande regler fér personer
med funktionshinder i 5 kap. 7 § samma lag. Dir foreskrivs bl.a. att
kommunen skall inritta bostider med sirskild service f6r personer
med funktionshinder (sirskilt boende)."

I sitt remissvar 6ver AU:s forslag menade SKL att det ir nod-
vindigt att klargdra huruvida hemtjinst inkluderas i ett beslut om
sirskilt boende, vilket dr SKL:s uppfattning, eller om tvd beslut

' Prop. 2000/01:149.
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méste fattas: ett om sirskilt boende, och ett separat om hemtjinst.
SKL anger att kostnaden for separata dverklagbara beslut dr cirka
3 miljarder kronor och hinvisar till en promemoria som 6verlim-
nats till regeringskansliet. Promemorian var féranledd av ett forslag
till foreskrifter frin Socialstyrelsen om foreskrifter for dldre per-
soner 1 sirskilt boende. I promemorian angavs att forslaget enligt
SKL uppfattning skulle kosta 3 miljarder kronor. Detta avsig dock
hela forslaget. Dokumentation av beslut om omvardnad 1 bistdnds-
beslutet uppskattades kosta 85 miljoner kronor. Socialstyrelsen upp-
skattade diremot kostnaden till 8,6 miljoner f6r denna del av fore-
skrifterna."

SKL:s invindning var féranledd av férslag frin Socialstyrelsen
om foreskrifter och allminna rdd om bemanning i sirskilda boen-
den. T férslaget frin Socialstyrelsen foreslogs ursprungligen att sir-
skilda genomférandeplaner skulle upprittas for varje boende. Social-
styrelsens forslag har dock inte lett till nya foreskrifter. Regeringen
har genom en indring av 2 kap. 3 § socialtjinstférordningen tydlig-
gjort att det ska finnas personal dygnet runt pd sddana boenden.
Nigot krav pd sirskilda genomfoérandeplaner har dock inte inférts.

Begreppet hemtjinst har i férarbetena anvints {or olika former
av insatser for att den enskilde ska kunna bo kvar i hemmet." Fére
en lagindring &r 1999 anvindes uttrycket ”hjilp 1 hemmet, service
och omvirdnad” i stillet f6r begreppet hemtjinst. I samband med
lagindringen ersattes detta uttryck av begreppet hemtjinst. And-
ringen innebar inte nigon férindring i sak.' Klart ir alltsd att hem-
tjinst ir en form av bistind. Sirskilt boende 4r en annan form. Om
ett beslut om bistdnd i form av sirskilt boende kriver nigon form
av sirskild dokumentation om innehillet i beslutet dr det en tolk-
ningsfriga om detta ska ske genom ett eller flera beslut. Det saknas
dock anledning foér utredningen att ta stillning till denna friga.
Utredningens uppgift ir att ta stillning till vilken verksamhet som
ska vara tillstdndspliktig och sirskilt boende ir redan tillstdndsplik-
tigt. Utredningens f6rslag innebir att dven hemtjinst kommer att
vara tillstindspliktigt. Oavsett utformningen av det konkreta bi-
stindsbeslutet s krivs alltsd tillstdnd for att bedriva verksamheten.

12 SKL, Ekonomiska konsekvenser av Socialstyrelsen forslag till foreskrifter for ildre personer i
sirskilda boenden.

3 Prop. 1997/98:113 s. 121, prop. 1996/97:124 s. 84 ff., bet. 1996/97:SoU18 s. 40 ff.

" Prop. 1997/98:113 5. 119.
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Kostnadsmissigt har detta ingen betydelse fé6r kommunen, diremot
for IVO som tillstdndsgivare och de enskilda féretagen som méste
ansoka om tillstdnd.

Enligt uppgifter frin IVO finns drygt 1200 unika utférare av
hemtjinst som skulle omfattas av tillstdndskravet.

Separera servicetjinster frin omvdrdnad?

Vad giller innehillet 1 hemtjinst anges 1 férarbetena att hemtjinstens
traditionella innehdll allmint sett kan indelas 1 uppgifter av service-
karaktir och uppgifter som mer inriktas mot personlig omvardnad.
Med serviceuppgifter kan avses bl.a. praktisk hjilp med hemmets
skotsel — stidning och tvitt — och hjilp med inkop, drenden pd post
och bank och med tillredning av méltider eller distribution av firdig-
lagad mat. Med personlig omvardnad avses de insatser som dirut-
over behdvs for att tillgodose fysiska, psykiska och sociala behov.
Detta kan handla om hjilp f6r att kunna idta och dricka, kli sig och
forflytta sig, skota personlig hygien och 1 dvrigt insatser for att
bryta isolering och for att kinna trygghet och sikerhet 1 det egna
hemmet."”

IVO anfér i sitt remissvar éver AU:s betinkande att hemtjinst-
verksamhet som endast omfattas av service (stidning, tvitt, inkép,
hjilp med att tillhandahilla maltider m.m.) inte ir en verksamhet
som behover tillstdndsprovas. Det dr av storre vike att stilla krav pd
insikt och erfarenhet pd en verksamhet som bedriver personlig om-
vdrdnad in rena serviceinsatser.

I Danmark skiljer man i lagstiftningen pd servicetjinster och
omvirdnad (se ovan avsnitt 6.1). Det ir alltsd tinkbart att lagstift-
ningsmissigt skilja omvardnadstjinster frin servicetjinster. Utred-
ningen delar IVO:s uppfattning att behovet av tillstind dr mindre
nir det ror enklare servicetjinster in rena omvardnadstjinster. Nir
stillningstagande tas till behovet av lagstiftningsindringar méste
samtidigt en utgdngspunkt vara den enskildes behov. For exempel-
vis en ildre brukare kan det ofta vara s3 att denne {6rst bara ir i be-
hov av servicetjinster, men ganska vanligt ir att pd grund av sjuk-
domar och funktionsnedsittningar samt 6kande 3lder behéver den

'3 Prop. 1996/97:124 5. 88.
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enskilde insatser av omvardnadskaraktir — i vissa fall ganska kvali-
ficerade insatser av omvardnadskaraktir. Att di gora en uppdelning
mellan olika typer av tjinster riskerar att leda till oklarheter nir en
verksamhet med — respektive utan — tillstind kan anlitas. Den en-
skilde kan hamna 1 ett lige dir tjinster frin flera olika leverantorer
kan behova anvindas, eller di en forsimring av brukarens tillstdnd
medfor att brukaren méste byta leverantor trots en fungerande rela-
tion. Mot denna bakgrund anser utredningen att foérdelarna med
tillstdndsplikt f6r bide omvardnads- och servicetjinster dverstiger
nackdelarna. Tillstdndskrav bor dirfér krivas for bida formerna av
verksambhet.

Ledsagarservice m.m.

Utredningen har ovan tagit stillning fér att bla. ledsagarservice
enligt LSS bor omfattas av krav pd tillstind. Ledsagarservice kan
dock dven beslutas med stéd SoL. Frigan ir d& om detta medfor
behov av att dven reglera detta krav pi tillstdnd 1 SoL. Mot bak-
grund av att AU foreslog att hemtjinst ska blir tillstindspliktig ir
det dock frigan om detta behover regleras sirskilt.

SoL vilar p3 utgdngspunkten att den enskilde beviljas en form av
insats som kan ha olika former. Av férarbetena framgir att hem-
tjdnsten kan ha till uppgift att bl.a. underlitta sociala behov f6r den
enskilde.'® Inom ramen fér hemtjinst kan dirfér ett stort antal olika
insatser tinkas ing3.

Vad giller ledsagarservice ir detta enligt Socialstyrelsens term-
bank en insats i form av foljeslagare ute i samhillet fér en person
med funktionsnedsittning. Ledsagning ges som bistdnd med st6d
av SoL eller med stod av LSS. Ledsagning kan ingd som del i ett
beslut om hemtjinst/boendestéd eller beviljas som en enskild
insats. Insatsen ledsagning syftar enligt socialstyrelsen till att bryta
isolering och 6ka méjligheten till aktiviteter utom hemmet. Insat-
sen kan avgiftsbeliggas."”

' Prop. 1996/97:124 s. 88.
17 Socialstyrelsen, Ledsagning eller Sol och LSS, Kartliggning av kommunernas insatser 2010,
2011.
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Ledsagning kan alltsd vara del av ett beslut om hemtjinst. Ett
foretag som utfor ledsagning enligt SoL som ir att anse som hem-
tjinst kommer dirmed att vara tillstindspliktig.

Boendestdd definieras 1 Socialstyrelsens termbank som bistdnd 1
form av stdd i den dagliga livstéringen riktat till sirskilda maél-
grupper 1 eget boende. Boendestdd finns inte definierat som en
sirskild insats enligt LSS. Vad giller boendestdd konstaterade LSS-
utredningen att sedan LSS tridde i kraft har socialtjinstens stéd till
personer med funktionsnedsittningar férindrats pd flera punkter
utan att detta orsakats av eller lett till dndringar 1 SoL. Nya stod-
former som boendestdd och personligt ombud har, enligt utred-
ningen, blivit vanliga i kommunerna sedan dessa dvertog ansvaret
for det dagliga stodet till personer med psykiska funktionsnedsitt-
ningar. Boendestdd har ocksd blivit en vanlig komplettering till
insatser enligt LSS for t.ex. personer med lindrig utvecklingsstor-
ning och autismliknande tillstdnd. Samtidigt fanns det, enligt LSS-
utredningen, tecken pd att hemtjinst enligt SoL alltmer kommit att
inriktas pd avgrinsade punktinsatser med tonvikt pi vird och
omvérdnad 1 minniskors hem medan det sociala inneh8llet minskat.
Ett intryck enligt utredningen ir att skillnaden mellan stéd och ser-
vice enligt LSS och olika insatser enligt SoL p flera sitt blivit storre
in vad lagstiftaren utgick ifrdn skulle vara fallet nir LSS inférdes."

Aven om hemtjinst i den praktiska verksamheten i kommuner-
na mojligen blivit mer inriktad pd praktisk omvirdnad sd har inte
lagstiftningen dndrats. Forarbetena ger uttryck for att ett stort an-
tal insatser kan ses som hemtjinst. Aven boendestdd kan enligt
utredningen bedémning alltsd vara att se som en form av hemtjinst
nir det beslutas med stéd av SoL.

Avldsarservice innebir enligt socialstyrelsens termbank ett till-
filligt 6vertagande av nirstiendes vird och omsorg om eller st6d
och service till berérd individ enligt SoL eller LSS. Aven detta
skulle kunna ses som en form av hemtjinstsinsats.

Genom att gora hemtjinsten tillstdndspliktig kommer alltsd ut-
forande av boendestdd, ledsagning och avldsarservice att kunna om-
fattas av tillstindskrav.

¥SOU 2008:77 s. 216.
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Lagteknisk utformning

SoL vilar pd utgdngspunkten att det ir den enskildes behov som ut-
gor utgdngspunkten for vilken insats som ska beviljas. Hemtjinst
ir en form av insats som syftar till att méjligora att den enskilde
ska kunna bo kvar 1 sitt boende. Vilka insatser som ska ses som
hemtjinst beror alltsd pd syftet med insatsen snarare in upprikning
av vissa Insatser.

Enligt utredningens mening ir detta nigot som ocksa framgir av
SoL och dess férarbeten. Utredningen ser inte ndgot behov av ytter-
ligare klarliggande av lagstiftningen utan anser att det utifrin nu-
varande bestimmelser och férarbeten ir tydligt vilka insatser som
utgoér hemtjianst och dirmed kommer behéva tillstind.

13.11 Ledningsprdovning av offentlig verksamhet?

Utredningens bedémning: Agarprévning bér inte inféras av
anstillda 1 offentligt driven verksamhet.

Utredningen ska vidare bedéma om nigon form av dgarprévning
dven bor goras av anstillda som befinner sig i1 ledande stillning i
offentlig verksamhet. Den ledningsprévning som har utretts och
foreslagits av Agarprévningsutredningen, och som ocksi ingir i
denna utrednings forslag, omfattar i forsta hand styrelsen och verk-
stillande direktoren. Det ir alltsd friga om allminna krav pd led-
ningen for foretaget och inte forestindare f6r enskilda enheter om
de inte ocksd har ledande stillning i1 foretaget. Vilka specifika krav
som ska stillas pd exempelvis rektorer eller férestdindare for hem
for vard eller boende regleras 1 sirskild ordning, 1 vissa fall genom
lag eller myndighetsforeskrifter. Den nirmaste motsvarigheten till
den ledningsprévning som nu foreslds for privata utférare skulle
vara en provning antingen av de fértroendevalda eller av hogre tjinste-
min sisom kommunchefer eller kommundirektérer.

Nir det giller denna frga ir det viktigt att vara medveten om
det finns principiella skillnader mellan verksamhet som bedrivs i
kommunal regi jimfért med verksamhet som bedrivs 1 privat regi.
Syftet med ett aktiebolag ir, om inte annat féreskrivs, att gd med
vinst. En kommun eller ett landsting har inte nigot vinstsyfte. De
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ir demokratiska arenor dir de folkvalda som utses i allminna val
forverkligar de politiska mal som de blivit valda fér. De dr med-
borgarna som 1 allminna val utkriver ansvar av de folkvalda. Om
den offentliga verksamheten uppvisar brister dr det alltsd folket
som i férsta hand kan utkriva ansvar genom att résta bort de for-
troendevalda och ersitta dem med andra. Ndgon motsvarighet f6r
medborgarna att stilla VD och styrelsen till ansvar 1 aktiebolag om
verksamheten inte hiller en godtagbar kvalitet finns inte. Redan pd
denna grund finns en principiell skillnad som motiverar att det
offentliga méste utdva en kontroll genom lagstiftning och krav 1 upp-
handling pa privata utférare for att tillgodose berittigade krav pd att
verksamheten hiller viss kvalitet.

Vidare bor beaktas att vinstintresset hos privata utférare gor att
det finns en risk att kriminella eller andra personer som saknar bdde
finansiella och kompetensmissiga forutsittningar vill driva féretag
inom vilfirdssektorn. Detta problem som framfér allt en dgar- och
ledningsprévning ir avsedd att hantera existerar inte 1 offentligt drivna
verksamheter. Det kan naturligtvis finnas dven olimpliga utévare
dven bland offentliga aktorer 1 bemirkelsen att man inte levererar
tillricklig kvalitet. Men dessa ir betydligt svirare att identifiera pd
forhand och sdlla bort genom en dgar- och ledningsprévning.

Kommunallagen vilar vidare pd den principiella grunden att de
fortroendevalda har ansvaret att fatta alla beslut. Genom att den
kommunala verksamheten ir s omfattande ir detta dock inte prak-
tiskt mojligt. Alla kommuner och landsting delegerar dirfor mer
eller mindre ritt att besluta i drenden till de anstillda. Ur revi-
sionssynpunkt dr de dock helt ansvariga {6r all verksamhet. De kan
vigras ansvarsfrihet for beslut fattade pd delegation om revisorerna
menar att detta ir ndgot de genom sin uppsiktsplikt borde ha upp-
mirksammat."” Ingenting forhindrar att de fortroendevalda for-
behiller sig ritten att besluta dven i drenden av mindre betydelse.
Att infora en ledningsprévning av anstillda i kommunal férvaltning
blir mot denna bakgrund tveksamt. Varfér ska en provning géras av
anstilldas limplighet nir de centrala besluten fattas av fértroende-
valda?

Ska en prévning goras av de anstillda maste forst sls fast att de
anstillda ges ett tydligt kompetensomrdde som inte ir mojligt for

Y Lundin, Olle, Kommunal revision, 1999 s. 310 ff.
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de fortroendevalda att besluta om. Rektor har enligt skollagen vissa
beslutsbefogenheter. Det avser dock vissa mycket avgrinsade upp-
gifter. Inom andra delar av vilfirdsomridet saknas sidana besluts-
befogenheter.

Skulle en prévning goras borde denna utifrin denna bakgrund
goras av de fortroendevalda 1 nimnderna som har det rittsliga an-
svaret for verksamheten. Detta skulle di innebira att en statlig
myndighet skulle prova fértroendevalda och potentiellt underkinna
dem som ansvariga foér verksamheten. Detta ir dock i strid med
grundliggande demokratiska principer och dirfér helt olimpligt.

Ett system med ledningsprévning av anstillda kan ocks8 ifriga-
sittas frdn praktiska utgingspunkter. Ett privat foretag kan vilja att
bedriva verksamhet 1 en viss kommun eller landsting. Om de exem-
pelvis bedomer att det inte gir att rekrytera personal med ritt kom-
petens kan de avstd frin att bedriva verksamhet. En kommun eller
ett landsting har ett lagstadgat ansvar att tillhandahilla viss service
till sina medborgare. Aven om de inte lyckas rekrytera personal
med en viss kompetens mdste tjinsterna tillhandahillas till med-
borgarna. Ett dgarprévningssystem riskerar dirfor att skapa prak-
tiska problem med att uppritthélla servicen till medborgarna.
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Ett flexibelt regelverk for socialt
ansvarstagande, kvalitet och mangfald






14 Behovet av ett flexibelt regelverk
for socialt ansvarstagande,
kvalitet och mangfald

14.1 Uppdraget

Utredningen har i uppdrag att analysera och se 6ver flera av de
regelverk som i dag anvinds nir privata aktorer anfortros att utfora
vilfirdstjinster. Det handlar dels om regelverket f6r upphandling
och dels om alternativ i form av exempelvis tillstinds- och auktori-
sationssystem.

En bakgrund till detta uppdrag ir de upphandlingsdirektiv som
antogs av Europaparlamentet och rddet 1 februari 2014. Enligt ut-
redningens direktiv mojliggér upphandlingsdirektiven ett enklare
regelverk och en 6kad flexibilitet. Utredningen ska dirfér bla.
analysera vilka rittsliga mojligheter som upphandlingsdirektiven
ger och foresld hur regelverket som styr upphandling av sociala
ydnster och andra sirskilda tjinster kan goras mer flexibelt. Ut-
redningen ska dven analysera och redovisa mojligheterna att an-
vinda alternativ till upphandling nir privata aktdrer anfértros att
utfora vilfirdstjinster. I detta ingdr bla. att analysera valfrihets-
systemen enligt lagen om valfrihetssystem (2008:962) (LOV).

Oversynen av regelverken syftar dven till att ge bittre forutsitt-
ningar for idéburen sektor och dirmed en stérre mingfald av utforare.
Utredningen ska bl.a. foresld hur idéburet offentligt partnerskap yt-
terligare kan anvindas och utvecklas. I virt uppdrag ingir dven att
utreda de idéburna aktdrernas kapitalforsorjning varfor vi valt att be-
handla denna frga inom ramen f6r denna del av betinkandet.

I de foljande kapitlen redovisas utredningens nirmare analyser
och férslag avseende upphandlingsregelverket och alternativ som
finns till upphandling samt mojligheterna att ge bittre forutsitt-
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ningar for idéburen sektor. I detta avsnitt behandlas vissa vergri-
pande frigor och motiven till behovet av 6kad flexibilitet och
skilen for att forbittra forutsittningarna f6r idéburna aktérer.

14.2 Behovet av ett mer flexibelt regelverk
for upphandling

Det finns enligt utredningens mening flera skil tll att ge bittre
forutsittningar f6r ett mer flexibelt upphandlingsférfarande och att
utveckla alternativa sitt att anfortro privata aktdrer att utfora vil-
firdstjinster. Nedan presenteras de viktigaste skilen. En mer ut-
forlig argumentation f6r de enskilda forslagen och bedémningarna
limnas 1 respektive avsnitt.

Ett skil till ett mer flexibelt regelverk f6r upphandling ir att de
privata aktdrer som anfértros att utfora vilfirdstjinster dr inbordes
vildigt olika. Det handlar om allt frén sm3 ideella organisationer till
stora aktiebolag som ibland igs av riskkapitalister. Aktorerna har
exempelvis olika administrativa férutsittningar att delta i upphand-
lingar. I tidigare utredningsarbeten har konstaterats att minga mindre
foretag, liksom civilsamhillets organisationer, upplever svirigheter att
delta 1 offentliga upphandlingar.' Liknande synpunkter har limnats
till utredningen vid de kontakter utredningen har haft med upp-
handlade myndigheter samt féretridare for civilsamhillets orga-
nisationer och andra leverantorer.

I detta sammanhang kan nimnas att Utredningen fér ett stirke
civilsamhille (UFC) bl.a. hade 1 uppdrag att redovisa modeller for
upphandlingar 1 andra linder dir det civila samhillets organisa-
tioner utfor en storre andel av de gemensamt finansierade vilfirds-
yjdnsterna idn 1 Sverige. Utredningen skulle ocksd analysera vilka
faktorer som bidragit till att férstirka organisationernas roll som
utforare 1 dessa linder. UFC:s bedémning var att det dr svirt att
hitta upphandlingsmodeller som har ett sikerstillt samband med en
hég andel organisationer frin civilsamhillet som utférare. Detta kan
snarare férklaras av tradition och hur vilfirdsstaterna vuxit fram.

' Se t.ex. SOU 2013:12 och SOU 2016:13.

2SOU 2016:13 5. 357 ff. UFC fokuserade i sin analys p3 Belgien, Storbritannien, Tyskland och
Norge, di dessa linder bedémdes vara av sirskilt intresse. Utredningen konstaterade att i de linder
dir civilsamhillet &r utférare i stdrre utstrickning har kapaciteten byggts upp under ling tid och civil-
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Enligt utredningen kan emellertid ett regelverk som i stérre ut-
strickning kan anpassas till de olika aktdrernas férutsittningar
underlitta fér idéburna aktorer, och dven fér mindre aktorer, att
utféra offentligt finansierade vilfirdstjinster.

Ett annat skil for ett mer flexibelt regelverk ir att de tjinster
som upphandlas inom vilfirdsomridet skiljer sig frdn andra typer
av tjinster och varor genom att de syftar till att tillgodose enskilda
personers behov. Det stiller sirskilda krav pd bla. tillginglighet,
kvalitet och sikerhet. For vissa av dessa tjinster ir dessutom rela-
tionen mellan den enskilde och den som utfér tjinsten av stor och
avgorande betydelse for resultatet av tjinsten. Som utvecklats i
avsnitt 8 kan det vara svért att stilla tydliga och mitbara kvalitets-
krav vid upphandling av sddana tjinster.” Utredningen kan i detta
sammanhang konstatera att Upphandlingsmyndigheten genomfort
ett utbildningsarbete for att 6ka kunskapen hos upphandlande
myndigheter bl.a. 1 hur kvalitetskrav kan stillas. Utredningen ter-
kommer ocks3 till dessa frigor i sitt slutbetinkande.

14.3  Alternativ till upphandling

Utredningen ser 1 forlingningen av detta ett behov att dven pd
andra sitt utveckla metoder som underlittar samarbete mellan de
offentliga huvudminnen och de idéburna organisationerna. Som
nimnts ska ocksd utredningen analysera och limna forslag pd alter-
nativ till upphandling 1 form av exempelvis tillstdndssystem eller
auktorisationssystem. Det finns dirfér anledning att redogéra for
alternativen och vilka vi valt att nirmare analysera i de foljande
kapitlen.

Upphandlingsregelverket giller inte nir en kommun eller ett
landsting enbart finansierar utférandet av sociala tjinster. Mojlig-
heterna att stédja den idéburna sektorn genom olika former av
bidrag pdverkas alltsd inte av upphandlingsritten. Detta utvecklas i
avsnitt 21. Vidare anges i skilen till upphandlingsdirektiven bl.a. att

samhillet spelat en stor roll i sjilva framvixten av vilfirdssamhillet. Det offentliga har sedan aldrig
tagit 6ver uppdraget som utférare i samma utstrickning som skedde i Sverige under 1900-talet,
och organisationerna har dirfor aldrig férsvunnit frin marknaden. Denna tradition har gjort att
det finns starka utférarorganisationer frn det civila samhillet, som ofta har ett stort fértroende.
*SOU 2013:12s5. 502 f. och s. 528, SOU 2016:13 5. 347 ff.
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situationer di samtliga aktdrer som uppfyller vissa villkor har ritt
att utfora en bestimd uppgift utan selektivitet, inte bor ses som
upphandling. Detta giller exempelvis vid valfrihet f6r kunden. S&-
dana system omfattas alltsd inte av upphandlingsritten, vilket
medfér ett storre utrymme for nationella bestimmelser. Detta
medfér ocksd storre mojligheter att vid tllimpning av sidana
system sirskilt gynna idéburen sektor. Dessa mojligheter analyse-
ras framfor allt 1 forhillande till LOV, se avsnitten 19 och 20. En
ytterligare metod f6r samverkan mellan det offentliga och idéburen
sektor kan vara ingdende av s.k. idéburna offentliga partnerskap.
Maojligheterna att ing8 sidana partnerskap utvecklas i avsnitt 21.

14.4 Vad som avses med idéburna aktorer
och idéburen sektor

I den 6verenskommelse mellan regeringen, idéburna organisationer
inom det sociala omrddet och Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) som ingicks under hésten 2008 avses med idéburna organi-
sationer, organisationer inom den ideella sektorn och den koopera-
tiva rorelsen. Den ideella sektorn bestdr i sin tur av folkrérelser
stiftelser, trossamfund och foéreningar. Kooperativa foretag ir si-
dana som igs och drivs av sina medlemmar. Den idéburna sektorn
har med andra ord en ndgot vidare betydelse in den ideella sektorn.
For att s& minga som mojligt av de organisationer som triffade dver-
enskommelsen skulle kiinna igen sig 1 terminologin ersattes begreppet
idéburen sektor det tidigare anvinda begreppet ideell sektor.*

I de idéburna organisationernas forord till &verenskommelsen
beskrivs att de idéburna organisationernas kirna ir att de frivilligt valt
att gd samman kring en idé och virdegrund och att allminnytta eller
medlemsnytta ir deras frimsta drivkraft. Enligt forordet dr det
avgorande f6r om en organisation kan kalla sig idéburen att eventuella
overskott gir tillbaka till verksamheten och dirmed kommer samhiillet
till godo.” Idéburna verksamheter kan med andra ord drivas med vinst
men vinstsyftet r inte organisationernas frimsta drivkraft.

* Regeringens skrivelse 2008/09:207, s. 21 och s. 49 ff.
> Regeringens skrivelse 2008/09:207, s. 28 f.
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De idéburna aktdrerna ingdr vidare i den sociala ekonomin. Be-
greppet social ekonomi eller sociala féretag anvinds ofta inom EU
och syftar pd foretag f6r vilka det sociala eller samhilleliga syftet av
gemensamt intresse dr motivet fér verksamheten. Enligt kommis-
sionen kinnetecknas sociala féretag ocksd av att vinster till storre
delen 4terinvesteras och att organisationen eller igandesystemet
utgdr frin principer om bl.a. demokrati, medbestimmande eller
social rittvisa.®

Ett niraliggande begrepp ir det civila sambillet. Det anvinds i
propositionen En politik fér det civila samhillet” i betydelsen en
arena, skild frin staten, marknaden och det enskilda hushillet, dir
minniskor, grupper och organisationer agerar tillsammans fér ge-
mensamma intressen.® Inom denna arena verkar organisationer,
sammanslutningar och andra aktorer, t.ex. nitverk, som ir fri-
stiende frin sdvil stat, kommun och landsting som frin det privata
niringslivet. Det civila samhillets aktérer agerar utifrén ett huvud-
sakligen ideellt syfte, vilket innebir att de inte delar ut vinst till
medlemmar, dgare eller annan person, utan &terinvesterar eventuell
vinst 1 verksamheten. Aktdrernas huvudsakliga syfte dr i stillet
allminnytta eller medlemsnytta, ofta bidde och. Forutom ideella
féreningar och registrerade trossamfund omfattar begreppet civil-
samhillet ocksd sddana stiftelser som inte ir statliga och som inte
kontrolleras av ett foretag eller har som dndamadl att frimja en en-
skild familj eller slikt. Vidare omfattas kooperativ som inte delar ut
vinst till medlemmarna utan som 1 stillet sitter in vinsten 1 verk-
samheten.” I detta sammanhang kan nimnas att Statistiska central-
byrn (SCB) tagit fram en metod att bl.a. utifrdn uppgifter i fore-
tagsdatabasen identifiera de organisationer som tillhér det civila
samhillet.'

¢ KOM(2011) 682 slutlig, s. 2.

7 Prop. 2009/10:55.

$ Utredningen om ett stirke och sjilvstindigt civilsamhille har i betinkandet Palett for ett
stirkt civilsamhille till regeringen (SOU 2016:13) limnat forslag for att underlitta for det
civila samhillets organisationer att bedriva sin verksamhet, att utvecklas och att dirigenom
bidra till demokrati, vilfird, folkhilsa, gemenskap och social sammanhillning.

? Prop 2009/10:55 s. 28 f.

10 SCB, Det civila samhillet 2013, s. 15 ff.
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14.5 Viardet av idéburna aktorer i vilfarden

I forskningslitteraturen finns en omfattande diskussion om virdet
av idéburna aktdrer som en del av det civila samhillet. UFC be-
domde att det civila samhillet bl.a. har ett demokratiskt, socialt och
samhillsekonomiskt virde. Utredningen menade att det civila sam-
hillet bidrar till delaktighet, social gemenskap och har ett virde for
ett sammanhillet samhille."

Nir det giller frigan om vilket virde idéburna organsationer har
som utférare av offentligt finansierad vilfird kan foljande virden
lyftas fram fér att idéburna organsationer kan fungera som ett
komplement bade till den vilfird som utférs 1 offentlig regi och till
sddan som drivs 1 vinstsyftande privat regi. Historiskt sett har
idéburna organisationer exempelvis bedrivit pedagogisk verksamhet
med alternativa metoder eller riktat omsorgsverksamheter till
grupper med specifika behov. Sidan mer nischinriktad verksamhet
kan vara svdr for det offentliga att tillhandahilla och inte tillrickligt
kommersiellt intressant f6r en vinstsyftande aktdr att bedriva. De
idéburna verksamheterna kan pd detta vis 6ka mingfalden och val-
friheten f6r brukarna.

Idéburna aktorer har historiskt sett dven bidragit till innovation
genom att tillhandahilla nya former av vilfirdstjinster innan de
kommit att i stérre skala utféras av offentliga aktdrer. De idéburna
har pd s viss drivit pd vilfirdstatens utveckling. I forskningen har
denna roll delvis forklarats av att organisationerna drivs av ideolo-
giska, religiésa och sociala skil och inte av vinstsyfte."

UFC pekar dven pi att de civila samhillets organisationer sannolikt
har bittre férutsittningar in niringslivet att erbjuda lokalt engage-
mang, exempelvis vid flyktingmottagande eller integrationsinsatser.
Utredningen menar dven att dessa organisationer ofta tar ett stdrre
ansvar och gér mycket mer dn det som efterfrigas i forfrignings-
underlag.”

Idéburna organisationers mindre kinslighet for finansiella inci-
tament gor dven att vissa idéburna organisationer forefaller paver-
kas mindre av ekonomiska férindringar in andra aktérer. En indi-

"'SOU 2016:13 s. 104 ff.

2 Tratteberg, Hikon Dalby & Sivesind, Karl Henrik, Ideelle organisasjoners szrtrekk og
merverdi pd helse- og omsorgsfeltet, 2015.

3SOU 2016:13 s. 384.
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kation pd detta dr att flera idéburna organisationer ir gamla och
bedrivit verksamhet 1 mer i4n hundra ir, se avsnitt 2. Det ir med
andra ord mindre risk att dessa idéburna verksamheter forsitts i
konkurs om ekonomiska problem uppstar.

Det finns dock dven begrinsningar och nackdelar som ir férknip-
pade med de idéburna och icke-vinstsyftande aktorerna. Ett sddant dr
att sidana aktdrer visat sig ibland ha simre tillging tll kapital och
dirmed inte kunnat investera tillrickligt mycket 1 verksamheten. Vi
kommer i avsnitt 15 dterkomma till denna problematik.
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15 Kapitalforsorjning for idéburna
aktdrer inom valfardssektorn

15.1 Inledning

Utredningen har i uppdrag att utreda 1 vilken utstrickning det frin
kapitalférsorjningssynpunkt finns intrides- eller tillvixthinder for
idéburna aktdrer inom vilfirdssektorn och, vid behov, foresli 4t-
girder for att reducera sddana hinder. I utredningens direktiv anges
att kapitalbrist kan vara ett problem for aktdrerna, t.ex. genom att det
kan vara svért att {3 18n eller att hitta finansiirer till verksamheten.

Avsaknad av kapital kan for alla typer av foretag och organisationer
utgéra intrides- och tllvixthinder. Utredningen har dirfér tolkat
uppdraget som att det handlar om att analysera ifall idéburna aktorer
inom vilfirdssektorn har sirskilda kapitalforsérjningsproblem som
skiljer sig fr8n andra féretag och organisationer. Uppdraget kan
dven betraktas mot bakgrund av att den andel av den offentligt
finansierade vilfirden som utférs av idéburna aktorer ir relativt
liten 1 Sverige jimfoért med minga andra linder. Som beskrivits i av-
snitt 2 har denna andel varit relativt konstant och 1 vissa fall min-
skat under de senaste 20 dren. Frigan kan dirfor stillas i vilken
utstrickning kapitalférsérjningsproblem kan foérklara den idéburna
sektorns begrinsade omfattning i Sverige.

I utredningens samtal med idéburna organisationer har, vid
sidan om kapitalférsérjningsproblem, framkommit att idéburna
organisationer kan ha problem med den 16pande finansiering av sin
verksamhet. Det handlar exempelvis om att ersittningsnivier inte
ir tillrickligt hoga fér den verksamhet man vill bedriva. Ett annat
problem som omnimnts i sammanhanget ir organisationernas brist-
ande férmdga att delta i eller vinna upphandlingar. Vi kommer 1
detta avsnitt behandla problem kopplade till kapitalférsérjningen
och inte sidana som ir kopplade till den lopande finansieringen. I
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avsnitt 17, 18 och 20 adresseras frigor som berdr idéburna orga-
nisationers forutsittningar for att delta i och konkurrera vid upp-
handlingar och inom valfrihetssystem.

Som beskrivits 1 avsnitt 14.4 anvinds 1 litteraturen flera mer eller
mindre 6verlappande begrepp for att beskriva den idéburna sektorn.
Det handlar om det civila samhillet, icke-vinstsyftande aktérer,
sociala foretag och ideella organisationer. Utredningen har, s lingt
det varit méjligt, anvint begreppet idéburna aktorer eftersom det dr
det begrepp som anvinds i utredningens direktiv. Nir vi refererar
till olika studier har vi dock anvint de begrepp som anvinds i res-
pektive studie.

I detta sammanhang kan nimnas att Utredningen for ett stirkt
civilsamhille bl.a. har haft i uppdrag att underséka mojligheterna
att pd olika sitt underlitta f6r det civila samhillets organisationer
att bedriva sin verksamhet och utvecklas. Utredningen har 1 sitt
betinkande beskrivit vissa hinder 1 friga om kapitalférsérjning men
inte limnat nigra férslag som berorde dessa.'

15.2  Kapitalforsorjning

For att nya foretag ska kunna starta och utveckla sin verksamhet
krivs oftast kapital i ndgon form. Det finns flera tinkbara finan-
sieringsalternativ for foretag och organisationer som avser att expan-
dera eller entreprendrer som avser starta ett nytt foretag. Alter-
nativen delas ofta in 1 tre kategorier:

1. Kapitaltillskott frin dgare eller grundare (interna medel)
2. Externt dgarkapital (externa medel)

3. Extern skuldfinansiering (externa medel)

Med kapitaltillskott frdn dgare eller grundare avses kapital frin dgaren
eller grundaren sjilv eller nirstdende. I de allra flesta nya foretag
handlar det om att dgaren investerar personligt sparande i foretaget.

Externt dgarkapital, eller s.k. riskkapital, avser investeringar i
foretagets egna kapital dir investeraren i ndgon utstrickning blir
deligare 1 foretaget. Riskkapitalinvesteringar kan delas in 1 private

1SOU 2016:13 5. 225 ff.
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equity som ir investeringar i onoterade bolags dgarkapital (utanfor
boérsen) och public equity som ir investeringar i bérsnoterade bolags
dgarkapital (pd borsen).

Extern skuldfinansiering bestdr frimst av lin frin kommersiella
banker och andra kreditinstitut. Det ir ocksd den vanligaste externa
finansieringsformen f6r nystartade och smé foretag, sdvil 1 Sverige
som 1 andra linder.” Som komplement till den privata ldnemark-
naden finns statliga finansieringsaktdrer, myndigheter samt idéburna
finansieringsaktdrer som ger stdd till féretag och organisationer.

Utover dessa finansieringsalternativ kan dven bidrag, projektmedel
eller andra typer av finansiering spela stor roll f6r minga foretag. Det
kan exempelvis vara bidrag och projektmedel frin myndigheter och
regionférbund.’ T detta sammanhang kan 4ven nimnas finansiering
som sker inom ramen fér olika samverkansprojekt. I avsnitt 21 be-
skrivs bl.a. idéburet offentligt partnerskap (IOP).

For de flesta nystartade foretag utgor olika former av eget
kapital den viktigaste killan till finansiering. Tillgingen till externt
kapital dr framfér allt viktig f6r féretag som vill expandera sin verk-
samhet.*

15.3 Kapitalférsérjningsproblem for idéburna aktérer
Kapitalforsoriningsproblemens omfattning

I de samtal som utredningen har fért med representanter f6r idé-
burna aktdrer och intresseorganisationer har flera uppgivit att 1dé-
burna aktdrer har problem att finna finansiering nir de vill starta,
utveckla eller expandera sin verksamhet. Europeiska kommissionen
bedémde 2011, i linje med detta, att de sociala féretagens finan-
sieringssystem dr underutvecklat i jimforelse med det som andra
foretag har tillgdng till och att f6r minga sociala foretag ir tillging
till kredit en forutsittning f6r att de ska kunna bildas och utveck-

? Tillvixtverket, Tillging till kapital, En studie om forutsittningarna f6r samhills-/sociala
foretag och féretagare med utlindsk bakgrund, Rapport 0165, samt Kontigo, Smi féretags
behov av krediter och systemen fér att tillgodose dem, 2011, s. 13.

? Tillvixtverket, Tillging till kapital, En studie om férutsittningarna fér samhills-/sociala
foretag och féretagare med utlindsk bakgrund, Rapport 0165, s. 18.

* Tillvixtanalys Kapitalforsérjningen i smi och medelstora féretag — En inventering av
statistik 6ver riskkapitalmarknaden, 2011, 5. 9.
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las. Kommissionen har uppmanat medlemsstaterna och de lokala
och regionala myndigheterna att inom ramen f6r sina befogenheter
stddja och frimja utveckling av sociala féretag.” Det kan dven nim-
nas att Europeiska unionens rdd 2015 uppmanade medlemsstaterna
att bl.a. analysera vilka finansieringsinstrument som ir limpligast
och frimja sociala féretags spridning pd alla nivder f6r att kunna
uppritta ett dvergripande finansiellt ekosystem och méjliggora so-
ciala féretags utveckling och tillvixt.®

Riksorganisationen for idéburen vird och social omsorg, Famna,
stillde 2013 ett antal frigor till sina medlemsorganisationer om
finansiering. 39 procent av de som svarade pd enkiten uppgav att
brist pd extern finansiering hindrat dem frin att utveckla sin verk-
samhet. Av enkitsvaren framgdr att de storsta svirigheterna ligger 1
att f3 tllgdng till kapital och fi tll stdnd lingsiktiga finan-
sieringslésningar. Det var dock mindre dn en tiondel av de wll-
frigade medlemsorganisationerna som uppgav att de inte blivit be-
viljade krediter.”

Ett problem som lyfts fram 1 flera studier ir att de associations-
former som idéburen verksamhet ofta bedrivs inom férsvirar eller
forhindrar kapitaltillskott fr8n idgare eller grundare och externt
dgarkapital. Det beror pd att associationsformer t.ex. i form av ideella
foreningar eller stiftelser inte har nigon dgare. Uppfattningen att
sddana associationsformer saknar en stark och lingsiktig dgare kan
dven sinka organisationernas kreditvirdighet.® Eftersom aktorerna
inte ir vinstsyftande finns det dessutom smi férutsittningar att
attrahera traditionellt riskkapital. Finansiirer som vill ha avkastning
pd insatt kapital prioriterar inte att investera i idéburna foretag.’
Enligt Tillvixtverket har idéburna aktérer samma behov av inve-
steringar och kapital som de vinstsyftande, men icke-vinstsyftande
aktorer har svirare att lita framtida éverskott finansiera investe-

> Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Ekonomiska och sociala
kommittén samt Regionkommittén — Initiativ {or socialt féretagande, KOM(2011) 682.

¢ Frimjandet av den sociala ekonomin som en viktig drivande faktor fér ekonomisk och
social utveckling i Europa — Ridets slutsatser (7 december 2015) Dokumentnr: ST 15071
2015 INIT.

7 FAMNA, Tillvixtrapport f6r idéburen vird och social omsorg, 2013, s. 13.

® Infina, Finansiering av SME inom vilfirdssektorn, 2014-10-14, s. 42 {.

? Se bl.a. Tillvixtverket, Varfér ir det s3 f3 idéburna organisationer i vilfirden?,

Rapport 0142, 2012.
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ringarna.'” Den finansiering som kan vara aktuell 4r dirmed, utdver
l6pande ersittningar och rena bidrag till verksamheten, extern l&ne-
finansiering.

Ett annat problem som lyfts fram frin flera hill ir bristande
kunskap bide hos de idéburna organisationerna och hos banker och
andra kreditgivare. Det kan handla om att den féretagsekonomiska
kompetensen hos de idédrivna aktorerna ir bristfillig men ocksd
om att bankernas bedémningar inte ir avpassade for att ta hinsyn
uill de sirskilda forutsittningar som icke-vinstsyftande aktérer har.
De nyckeltal som anvinds av bankerna vid en kreditbedémning
uppvisar inte alltid tillricklig nivd hos idéburna aktérer.'' I Famnas
enkit till organisationens medlemsfoéretag frdn 2013 uppgav nir-
mare en femtedel att de inte vet vart de ska vinda sig for att {4 kapi-
tal.'? Aven Europeiska kommissionen anger att det forhillandet att
kinnedomen om de sociala foretagen dr dilig bidrar till att de har
storre svarigheter dn andra smd och medelstora foretag att skaffa de
medel som beh&vs. "

Det finns dock undersékningar som tyder pd att idéburna orga-
nisationer, generellt sett, inte har svirare in andra organisationer
med kapitalférsorjning. I en konsultrapport genomférd av Infina
bestilld av Agarprovningsutredningen analyserades uppgifterna i
Famnas tillvixtenkit frin 2013. I rapporten hivdas att uppgiften
om att avsaknaden av extern finansiering férhindrar en stor del av
Famnas medlemsforetag att utvecklas inte stimmer och att de stora
flertalet sm& och medelstora foretag oavsett om de var vinstdriv-
ande eller idéburna har den finansiering de behover. Att en s& hog
andel av medlemsféretagen 1 Famna ind3 uppgav att de hade kapital-
problem bedémdes bl.a. bero p8 att de ideella aktdrerna sokte andra
former av finansiering in banklin.'"* Infina bedémde dock att det
finns stora skillnader mellan olika typer av idéburna verksamheter
och att smi nystartade ideella foretag kan ha ett sirskilt problem
med kapitalforsérjning. I rapporten pdtalas dven att kapitalbehovet
ir relativt 18gt inom vilfirdssektorn. Ett uttryck for detta ir att

1° Tillvixtverket, Varfér dr det s3 f8 idéburna organisationer i vilfirden?, Rapport 0142, 2012,
s. 36.

" Infina, Finansiering av SME inom vilfirdssektorn, 2014, s. 42 {.

2 FAMNA, Tillvixtrapport for idéburen vird och social omsorg, 2013, s. 13.

! Meddelande frdn kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Ekonomiska och sociala
kommittén samt Regionkommittén — Initiativ for socialt féretagande, KOM(2011) 682.

'* Infina, Finansiering av SME inom vilfirdssektorn, 2014, s. 41 ff.
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svenska affirsbanker enligt Infina uppgav att antalet kreditf6rfrig-
ningar frin féretag inom vilfirdssektorn ir relativt lige 1 forhill-
ande till exempelvis antalet anstillda i sektorn."

Ett liknande resultat framtrider i en undersokning om férutsitt-
ningar vid etablering, expansion och I6pande verksamhet for ideella
organisationer 1 vilfirden genomférd av forskare vid bl.a. Stockholms
center for forskning om offentlig sektor (SCORE). Ett centralt
resultat av undersékningen ir att de ideella organisationerna ir risk-
averta vilket innebir att de ogirna belinar sig. Undersékningen
visade bl.a. att bara omkring 2-3 procent av organisationerna vid
etablering och expansion hade bankldn som primir finansierings-
killa. Forskningsrapporten visar iven att bland de organisationer
som ind4 anséker om ldn s beviljas de 1in i hég utstrickning.'
Samtidigt visade undersékningen, ndgot motsigelsefullt, att minga
organisationer upplever att villkoren for ldnen ir dligt anpassade
till ideella organisationer och att de anser att de fir simre villkor dn
andra organisationer. Drygt en tredjedel av de som svarade holl i
viss eller hog utstrickning med om att bankers ldn inte ir anpassade
till deras organisationer."

Aven Tillvixtverket anser att det ir tveksamt om sjilva finan-
sieringen ir det stdrsta problemet f6r den idéburna sektorn med tanke
pd att Sverige har virldens kanske mest utvecklade valfrihetssystemet
pa det sociala omridet.” T svar pi en enkit som myndigheten bl.a.
riktat till ekonomiska féreningar 2014 angav firre in 10 procent av de
ekonomiska féreningarna att bristande tillgdng till 1in och krediter ir
ett stort tillvixthinder, vilket ir mindre in andelen som bedriver
verksamhet inom andra féretagsformer."”

' Infina, Finansiering av SME inom vilfirdssektorn, 2014, s. 40.

16 Jutterstrém, Mats & Kernen, Joakim, Segnestam Larsson, Ola & Hedlin, Dan, Ideella
organisationer i vilfirden — Finansiella férutsittningar vid etablering, expansion och 16pande
verksamhet, Arbetsgivarallisansen och KFO, 2016, s. 41.

17 Jutterstrom m. fl. s. 38.

" Tillvixtverket, Varfor dr det sa f8 idéburna organisationer i vilfirden?, Rapport 0142, 2012,
s. 37.

Y Tillvixtverket, Foretagens villkor och verklighet, 2014.
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Utredningens bedémning

Sammanfattningsvis kan konstateras att bilden av de idéburna orga-
nisationernas kapitalbehov och eventuella problem att fi tillgdng
till finansiering inte ir entydig. Det foérhéllande att idéburna verk-
samheter ofta inte har nigon idgare och inte ir vinstsyftande gor det
rimligt att anta att idéburna organisationer kan ha svirare att dra till
sig riskvilligt kapital dn vad vinstsyftande féretag har. Det forefaller
dven finnas kunskapsbrister bdde inom den idéburna sektorn och
bland kreditgivare som kan leda till att idéburna aktérer kan ha
svdrare att f3 tillgdng till kapital dn andra typer av aktorer. Sam-
tidigt visar undersdokningarna att de idéburna organisationer som
anstker om bankldn oftast beviljas sidana krediter. Flertalet idé-
burna verksamheter forefaller ha den kapitalférsérjning som de be-
héver.

Den blandade bild som framtrider 1 undersékningarna kan bero
pd att den idéburna sektorn dr mycket heterogen. Utredningen be-
ddmer att vissa idéburna organisationer kan ha svirare att f3 till-
gdng till kapital. Problemen ir sannolikt storst f6r smé idéburna
verksamheter som befinner sig i en uppstartsfas. Som framgitt ut-
gor eget kapital den viktigaste killan till finansiering f6r smi ny-
startade foretag. Det forhdllande att idéburna verksamheter drivs i
associationsformer som inte har ndgon tydlig dgare gor det svirare
att dra tll sig sddant kapital for denna typ av organisationer.

Det forhdllandet att uppfoljningar visar att flertalet idéburna
organisationer inte har stérre problem med kapitalférsérjning in
andra organisationer goér dock att utredningen bedémer att det inte
foreligger ett generellt kapitalférsérjningsproblem for den idéburna
sektorn. Utredningen bedémer dven att sidana problem inte utgor
det huvudsakliga skilet till att de idéburna verksamheternas andel av
vilfirdsproduktionen inte har vuxit under de senaste decennierna.
Hir méste andra forklaringar sokas. En sdan ir troligen att minga
idéburna verksamheter inte har nigot intresse att vixa. En annan
forklaring ir att organisationerna ir obenigna att ta risk och dir-
med finansiera uppstart och expansion genom banklin. Bedém-
ningen att eventuella kapitalférsérjningsproblem inte utgér det vik-
tigaste skilet till att de idéburna verksamheterna inte har vuxit 1
storlek bygger utredningen dven pi att kapitalbehovet 1 vilfirds-
sektorn, generellt sett, ir relativt ligt. Att vilfirdsverksamhet
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bedrivs i mindre utstrickning i idéburen form i Sverige jimfért
med ménga andra linder torde ha historiska orsaker och bero pé
hur de olika vilfirdsystemen vuxit fram.

Aven om det inte foreligger ett generellt kapitalférsérjnings-
problem anser utredningen att det indd finns anledning att vidta
dtgirder for att underlitta de idéburna organisationernas kapital-
forsérjning. Om man vill att de idéburna organisationerna 1 fram-
tiden ska std fér en storre del av vilfirdsproduktionen behover
dtgirder vidtas. Som utveckades i avsnitt 14 s& finns det sirskilda
virden férknippade med idéburna verksamheter som gor att sddana
verksamhetsformer ir virda att stimulera.

Historiskt sett har idéburen verksamhet ofta vuxit fram med
ekonomiskt stéd frin det allminna. Ett exempel ir de sirskilda
etableringsstdd som riktades till foridldrakooperativ under 1980 och
1990 talen. Som framgick i avsnitt 3 ir forekomsten av kooperativ
och idéburen verksamhet stérre inom forskolesektorn dn inom de
andra vilfirdssektorerna.

Utredningen bedémer mot den bakgrunden att det finns an-
ledning att vidta dtgirder for att dverbrygga de hinder som vissa
idéburna organisationer méter. Vi dterkommer 1 avsnitt 15.5 till
dessa dtgirder.

15.4 Befintliga finansieringsatgarder och stéd

I dag finns finansieringsverktyg och stod att tillgd frin statliga och
andra aktorer. Som gemensam inriktning fér de statliga finansie-
ringsinsatserna giller 1 dag att de ska vara marknadskompletterande
och att de inte ska konkurrera med det privata finansierings-
utbudet. En annan riktlinje dr att insatserna ska vara férenliga med
EU:s statsstddsregler.”

Nedan redovisas ett urval av myndigheter och andra organisa-
tioner som limnar stod till féretag, innovationer m.m.

20 En fondstruktur f6r innovation och tillvixt, SOU 2015:64, s. 21 f.
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15.4.1 Statliga finansieringsaktérer

Det finns ett antal statliga aktdrer som har 1 uppgift att underlitta
foretagsverksamhet 1 olika former. Flera av dessa har en inriktning
som gor att de inte kan stddja idéburna organisationer som be-
driver verksamhet inom vilfirdsomridet. Det giller exempelvis
Stiftelsen Industrifonden, vars évergripande uppdrag och mél ir att
frimja industriell tillvixt och férnyelse 1 Sverige, Fouriertransform
AB, som har i uppdrag att stédja tillverkningsindustrin och nir-
liggande tjinsteniringar, och Inlandsinnovation AB som har i
uppgift att frimja foretagande och utveckling i norra Sveriges in-
land. T detta sammanhang kan iven Stiftelsen Norrlandsfonden
nimnas som har i uppdrag att frimja utveckling av tillverknings-
industri och tjinsteproduktion i norra Sverige.”’ Norrlandsfondens
uppdrag utesluter inte stdd till idéburen verksamhet men har, som
framgatt, ett geografiskt begrinsat uppdrag.

Almi Foretagspartner AB

Almi ir statens huvudsakliga verktyg for att stirka smd och medel-
stora foretags tillgdng till 18n och krediter 1 Sverige.”” Almi har 1
uppdrag att bidra till hillbar tillvixt och innovation genom att
forbittra mojligheterna att utveckla konkurrenskraftiga foretag.
Almi uppdrag omfattar f6rmedling av 1in, dgarkapital och rddgiv-
ning till féretag. Verksamheten ska utgora ett komplement till den
privata marknaden.”

Almi Foretagspartner AB idgs av staten och ir moderbolag i en
koncern med 16 regionala dotterbolag som ocksd omfattar Almi
Invest AB och IFS Ridgivning AB. Almi Invest AB ir koncernens
riskkapitalbolag och bestdr av &tta regionala fonder. Investeringar
sker normalt tillsammans med kommersiella aktérer. Almis verk-
samhet begrinsas inte till en viss bransch eller utvecklingsfas for
foretagen.

De regionala dotterbolagen inom Almi bedriver i huvudsak l&ne-
verksamhet till smd och medelstora foretag samt ridgivning. Den

21SOU 2015:64, En fondstruktur f6r innovation och tillvixe, s. 21 f.
2SOU 2015:64, En fondstruktur for innovation och tillvixt, s. 21 f.
# Agaranvisning fér Almi féretagspartner AB.
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vanligaste [dneformen ir foretagsldn som kan limnas utéver ett ordi-
nirt bankldn. Lineformerna kan anpassas till efterfrigan och behov.
Foretag som befinner sig 1 en tidig etableringsfas kan erbjudas mindre
l8n med mjukare villkor. Sirskilda 18n har utvecklats fér innovativa
projekt och foretag.

Under 2014 beviljades 18n pd totalt 2,4 miljarder kronor till
4000 foretag. Almi erhdller ett drligt driftsanslag frin staten pd
260 miljoner kronor samt 40 miljoner kronor fér férlusttickning
for innovationsverksamheten.”

For att undvika o6nskad konkurrens med de privata bankerna ir
rintan pi ldn frin Almi hégre in pi den privata marknaden.”
OECD har ansett att det dirfér dr rimligt att tro att entreprendrer
som sokt finansiering frin Almi har banklin som sitt férstahands-
val. Diarfor dr det ocksd sannolikt att de vint sig till banken forst,
men att banken avslagit ldneansékan alternativt begirt medfinan-
siering frin Almi.** Almi stiller ligre krav pd sikerheter dn vad de
privata bankerna gér.”

Enligt uppgift frin de idéburna organisationernas féretridare
som utredningen varit 1 kontakt med har Almi inte l8nat ut medel
till idéburna organisationer som bedriver verksamhet inom vil-
firdssektorn. Nigot formellt hinder tll att 1dna ut medel ll 1dé-
burna verksamheter finns inte. Att sd inte har skett beror enligt de
kontakter utredningen haft med Almi och idéburna organisationer
pd att Almi riktar in sin utldning till féretag som de bedémer har en
tydlig lénsamhets- och tillvixtpotential, ndgot som dven framgar av
Almis dgaranvisning att de ska gora.

24SOU 2015:64, En fondstruktur fér innovation och tillvixt, s. 21 f.

» Tillvixtverket, Tillgdng till kapital, En studie om forutsittningarna for samhills-/sociala
foretag och féretagare med utlindsk bakgrund, Rapport 0165, s. 18.

*¢ OECD, Financing SMEs and Entrepreneurs 2013: An OECD Scoreboard, s. 216 {.

¥ Tillvixtverket, Tillgdng till kapital, En studie om férutsittningarna fér samhills-/sociala
féretag och féretagare med utlindsk bakgrund, Rapport 0165, s. 18.
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15.4.2 Myndigheter som ger stéd till foretag
Vinnova

Verket f6r innovationssystem, Vinnova, har i uppdrag att finansiera
behovsmotiverad forskning och utveckling av effektiva innovations-
system. Myndigheten ska verka fér nyttiggérande av forskning for att
uppnd hllbar tillvixt och stirkt konkurrenskraft i Sverige.

Under 2014 beviljade Vinnova bidrag pa totalt drygt 2,6 miljar-
der kronor. Av bidragen fordelades 28 procent till privata féretag.
Vinnovas program fér innovationsdriven tillvixt i sm3 och medel-
stora foretag omfattar olika former av st6d om totalt 400 miljoner
kronor per &r.

Vinnova fick 2012 1 uppdrag av regeringen att hitta limpliga
distributérer av innovationscheckar pd 100 000 kronor. Innovations-
checkarna limnas till bl.a. Almi och Coompanion Kooperativ Utveck-
ling som 1 sin tur férmedlar dem vidare till projekt och féretag. Det
kan bl.a. vara innovativa utvecklingsprojekt med internationell mark-
nadspotential eller s.k. verifieringsmedel eller stod till smd och
innovativa féretag f6r medverkan i EU-program {ér innovation och
utveckling.

Vinnova ansvarar fér det sirskilda statliga inkubatorstodet som
beriknas omfatta totalt 80 miljoner kronor per &r. Vinnova han-
terar ocksd en rad olika stéd till behovsmotiverade forskning och
innovationsstdd. Flera av stdden hanteras genom en modell for
utlysningar dir féretag kan soka medel for aktuell period eller sak-
omride.”®

Tillvixtverket

Tillvixtverket dr en statlig myndighet som bl.a. har 1 uppgift att
utveckla och genomféra insatser som frimjar entreprendrskap,
hdllbar tillvixt och utveckling i féretag. Tillvixtverket ansvarar dven
foér bl.a. nationell samordning av regionalfonden som ir en del av
EU:s struktur- och investeringsfonder. Tillvixtverket ska bl.a. prova
frigor om vissa regionala féretagsstdd och svara for information till
foretag om regionala foretagsstod samt ansvara for att samordna,

28 SOU 2015:64, En fondstruktur f6r innovation och tillvixt, s. 21 f. och Vinnovas hemsida.
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formedla kunskap till och stédja aktdrer som beviljar regionala
foretagsstod.”

Under 2016-2018 har Tillvixtverket i uppdrag att i samrdd med
Arbetsférmedlingen utarbeta och genomfora ett tvirsektoriellt
program med insatser som stimulerar till att fler arbetsintegrerande
sociala féretag startar och vixer.” Tillvixtverket informerar dven
om social ekonomi och socialt féretagande.” Inom ramen {ér pro-
grammet Kooperativ utveckling stédjer Tillvixtverket organisationen
Coompanion (se avsnitt 15.4.4.) och utvecklar 1 viss utstrickning
egna metoder och modeller f6r att frimja nystart och utveckling av
kooperativ och idéburen verksamhet, dven inom skola, vdrd och
omsorg. De egna insatserna handlar om att sprida information om
kooperation, se 6ver regler och sprida kunskap.

Rddet for Europeiska socialfonden

Den Europeiska socialfonden som i Sverige forvaltas av Ridet for
Europeiska socialfonden, Svenska ESF-ridet, ska verka fér regional
konkurrenskraft och sysselsittning och mot utanforskap.

Réidet har 1 samarbete med Coompanion och Forum for idé-
burna sociala organisationer startat tvd analys- och planeringsprojekt
kring civilsamhillet och den sociala ekonomins roll. I projekten
deltar cirka 20 aktorer.

15.4.3 Andra stod till féretag
Inkubatorer och science parks

En inkubator, eller foretagsinkubator, ir en organisation med syfte

att frimja och underlitta nystartade féretag i utvecklingen mot

tillvixt och 16nsamhet. Inkubatorerna erbjuder kvalificerad affirs-

ridgivning, samt nitverk for att underlitta kontakterna med kun-

der, partners och investerare. Liknande verksamhet bedrivs vid en
i k, eller teknik- eller forskni k.

science park, eller teknik- eller forskningspark.

» Forordning (2009:145) med instruktion for Tillvixtverket, 3 § 2.
% Regeringsbeslut, dnr. A2016/00424/A.

31 Regleringsbrev fér budgetdret 2015 avseende Tillvixtverket.
32S0U 2015:64, En fondstruktur fér innovation och tillvixt, s. 21 f.
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Samarbete genom inkubatorer sker regionalt eller lokalt och
med olika huvudmin och aktérer. Flera inkubatorer och s.k. science
parks driver affirsingelnitverk och sdddkapitalfonder f6r investe-
ringar 1 tidiga skeenden 1 tillvixtbolags uppbyggnad. Det sirskilda
statliga stodet till inkubation omfattar driftsstod till ett urval av
inkubatorer.”

EU-program

Inom ramen for regionalfondsprogrammen kommer olika risk-
kapitalsatsningar genomféras. I det Nationella regionalfondspro-
grammet har Tillvixtverket beslutat att Europeiska investerings-
fonden ska administrera en fond-i-fond med syfte att investera i
privata riskkapitalfonder. Den offentliga medfinansieringen admi-
nistreras av Tillvixtverket och finansieras frin anslag 1:1 Regionala
tillvixtdtgirder inom utgiftsomrdde 19 Regional tillvixt. Insatsen
ska dels bidra till att stirka utbudet av privat riskkapital f6r bolag 1
tidiga skeden, dels frimja forekomsten av privata riskkapitalfér-
valtare som ir aktiva i tidig fas. Tillvixtverket har dven fattat beslut
om fortsatta regionala riskkapitalsatsningar i samtliga &tta regionala
strukturfondsprogram fér programperioden 2014-2020. Det dr Almi
Invest AB som administrerar de 8tta fonderna.

Sociala investeringsfonder

I minga av landets kommuner och 1 vissa landsting har det vixt
fram sociala investeringsfonder. Fonderna har utformats pd olika
sitt, men de dr avsedda for investeringar i férebyggande arbete som
syftar till att pi sikt ge minskade kommunala kostnader.’* De ir
dirmed inte sirskilt riktade till idéburna aktorer.

Det ir frimst kommunernas egna férvaltningar som séker medel
ut fonderna, men det finns exempel dir man 6ppnat upp fonden fér
externa verksamheter och civilsamhillets organisationer. SKL har

3 SOU 2015:64, En fondstruktur fér innovation och tillvixt, s. 21 f.

** Hultkrantz Lars, Sociala investeringsfonder i Sverige — fakta och lirdomar, 2015. SKL,
Sociala investeringar i Sveriges kommuner och landsting/regioner — resultat frdn enkitstudie,
2015.
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tagit fram sirskilt material om sociala investeringsfonder samt bildat
ett nitverk fér samarbete mellan SKL och kommunerna.”

15.4.4 Exempel pa idéburna finansieringsaktérer och
stédstrukturer

Mikrofonder

Mikrofonden Sverige utgdr navet for ett antal regionala mikro-
fonder som bedrivs som ekonomiska féreningar. Fonderna erbju-
der garantier och investeringar till medlemmar i de regionala mikro-
fonderna. Mikrofonden Sverige ir ett samarbete mellan Riksorga-
nisationen Hela Sverige ska leva®, Coompanion, Ekobanken och
JAK-banken (se vidare nedan om dessa organisationer). Fonden ir
under uppbyggnad.”

Kapitalet i fonderna utgors till stérsta delen av idéburet privat
kapital. Regionalt har bide medlemmar, den etablerade koopera-
tionen och mindre banker investerat i regionala mikrofonder. Fack-
forbundet Kommunal har investerat nationellt i mikrofonden Sverige
och det finns exempel pd investeringar frin den offentliga sektorn
pd kommunal niva.

Coompanion

Coompanion arbetar for att frimja kooperativt, idéburet och socialt
foretagande genom information, féretagsridgivning och utbild-
ning. Organisationen finansieras frimst av offentlig sektor och
bestar av 25 regionala coompanionkontor samt paraplyorganisatio-
nen Coompanion Sverige.**

Coompanion distribuerar ocksd, pi uppdrag av Vinnova, inno-
vationscheckar p upp till 100 000 kronor till kooperativa, idéburna

3 Herlitz, Ulla, Temagruppen Entreprendrskap och Foretagande inom social ekonomi, Hur
gir det med finansieringen?, 2015, s. 7.

3¢ Riksorganisationen Hela Sverige ska leva féretrider cirka 5 000 lokala utvecklingsgrupper
som finns runt om i landet. De kan vara friga om byalag och samhills- eller intresse-
féreningar.

7 SOU 2016:13, 5. 227.

3% Temagruppen Entreprendrskap och Foretagande inom social ekonomi, Hur gir det med
finansieringen?, s. 9.
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och sociala foretag. Checkarna syftar till att frimja sociala inno-
vationer och ska anvindas for att kopa extern hjilp frin forsk-
ningsinstitut, universitet, hdgskolor eller privata konsulter. Till
exempel handlar det om att underséka innovativa och nya affirs-
modeller, produkter, tjinster och processer. Det kan ocksd handla
om nya organisatoriska losningar och partnerskap, sociala inno-
vationer, nya strategier, koncept eller idéer som méter olika behov i
samhillet p4 ett nytt sitt.”’

Coompanion Sverige och de regionala kontoren fir &rligen
statligt driftsstdd. Organisationen har en ridgivande och mobili-
serande roll och, férutom innovationscheckarna, inga andra finan-
siella instrument att erbjuda.®

Ideella banker - JAK och Ekobanken

JAK och Ekobanken ir medlemsigda banker. JAK bedriver bank-
verksamhet med rintefri in- och utlining. Ekobanken ska enligt
sina stadgar sirskilt arbeta med att limna och férmedla krediter
som frimjar en sund utveckling av fria och allminnyttiga initiativ.*
Ekobanken linar bl.a. ut pengar till idéburen vird samt vissa reha-
biliterings- och behandlingshem, fristiende skolor och férskolor. *

Jimfort med andra traditionella banker ir de ideella bankerna
smi. Aven bland de idéburna organisationerna har dessa banker en
relativt liten utldning. Det illustreras 1 att endast 5 procent av de
idébruna organisationerna som svarade pd den tidigare nimnda enki-
ten genomford av forskare frin SCORE frin 2016 angav att de sokt
lan frin en ideell bank. Motsvarande andel som ansékt om l3n frin
de traditionella bankerna var 26 procent.”

%% Se webbplats: http://coompanion.se/ansok-om-en-innovationscheck, www.vinnova.se

* Temagruppen Entreprenérskap och Féretagande inom social ekonomi, Hur gir det med
finansieringen?, s. 6.

! Ekobanken, Stadgar fér Ekobanken medlemsbank, 1996 § 2.

#2 Se webbplats: www.ekobanken.se

# Jutterstrdom, Mats & Kernen, Joakim, Segnestam Larsson, Ola & Hedlin, Dan, Ideella
organisationer i vilfirden — Finansiella férutsittningar vid etablering, expansion och l8pande
verksamhet, Arbetsgivarallisansen och KFO, 2016, s. 35 {.
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15.5 Atgéirder for att méta kapitalférsérjningsproblem
och stimulera idéburen verksamhet

Utredningens f6rslag: Tillvixtverket ges 1 uppdrag att utforma
och genomféra en insats for att underlitta idéburna organisa-
tioners kapitalforsorjning. I uppdraget bor ingd att genomfora
informations- och rddgivningsinsatser riktade till kreditgivare
och idéburna organisationer. Uppdraget bér dven innefatta att
analysera och féresld en eventuell anpassning av existerande regel-
verk kring nuvarande stédformer. Vidare bér andra mojliga sitt
att stodja de idéburna organisationernas kapitalférsorjning ana-
lyseras.

15.5.1 Atgirder for att underlitta idéburna organisationers
kapitalférsorjning

Som utvecklades 1 avsnitt 15.3 bedémer utredningen att det finns
anledning att vidta dtgirder for att underlitta for idéburna orga-
nisationers kapitalférsérjning dven om det inte att det finns ett
generellt kapitalforsérjningsproblem inom sektorn. Ett viktigt skil
for denna bedémning ir att det forefaller finnas kunskapsbrister
bide inom den idéburna sektorn och bland kreditgivare som kan
leda till att idéburna aktorer har svirare att {3 tillgdng till kapital in
andra typer av aktorer. Utredningen ser mot denna bakgrund ett
behov att genomféra rddgivnings- och informationsinsatser riktade
till idéburna organisationer och kreditgivare. Det kan bide handla
om att ge de idéburna organisationerna bittre foretagsekonomiska
kunskaper och om att skapa bittre forstdelse hos kreditgivare om
hur idéburna organisationer fungerar.

Som framgitt av redovisningen 1 avsnitt 15.4 finns ocksd ett
ganska stort antal finansieringsdtgirder och stod som syftar till att
underlitta for nyforetagande, foretagstillvixt och utveckling av
innovationer. Utredningen kan dock konstatera att relativt 3 av
dessa stéd primirt riktar sig till idéburna organisationer eller syftar
till att stimulera sidan verksamhet. Utredningen anser dirfor att dessa
stodformer bor analyseras nirmare for att se ifall de kan anvindas for
att underlitta idéburna organisationers kapitalforsérjning.
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De idéburna organisationerna har till utredningen framfért att
utredningen borde foresld olika slags direkta ekonomiska stéd till
de idéburna organisationerna som bedriver offentligt finansierad
vilfirdsverksamhet. Bland annat har det foreslagits att offentligt
kapital, pd ett eller annat sitt, stills till de idéburna organisationer-
nas forfogande. Nir det giller de statliga ekonomiska stédet som
ges till foretag giller, som nimnts, att de ska vara marknads-
kompletterande och att de inte ska konkurrera med det privata
finansieringsutbudet. En annan riktlinje dr att insatserna ska vara
forenliga med EU:s statsstédsregler. Det finns undantag frdn EU:s
statstodsregler som medger att bidrag limnas till exempelvis 1dé-
burna organisationer i vissa situationer. Utredningen tolkar dock
sitt uppdrag som att det inte handlar om att skapa nya former av
bidrag till idéburna aktérer utan om att skapa forutsittningar for de
ska f3 tillgdng till kapital i syfte att bedriva en ekonomiskt bir-
kraftig verksamhet. Enligt utredningens mening kan dock staten pd
olika sitt underlitta och skapa forutsittningar en sddan utveckling.
Utredningen ser en potential 1 att stirka de ideellt drivna finansiella
stddstrukturer som finns och som idag har en relativt liten om-
fattning 1 Sverige. Enligt utredningen fér ett stirkt civilsamhille ir
de s.k. mikrofonderna beroende av offentligt projektstod for sin
utveckling och drift.** Mikrofonden Sverige efterfrigar ocks3 ling-
siktig offentlig finansiering till verksamhetens drift pd motsvarande
sitt som Almi.* Ett offentligt st6d till mikrofondernas verksamhet
skulle kunna vara ett sitt att stédja de idéburna verksamheternas
kapitalférsorjning. En annan mojlighet till stéd som kan analyseras
ir genom s.k. inkubatorsverksamhet.

15.5.2 Uppdrag till Tillvaxtverket

Utredningen foresldr att Tillvixtverket ges 1 uppdrag att utforma
en insats for att mota de idéburnas kapitalforsérjningsproblem och
stimulera dessa verksamheter. Huvuddelen av uppdraget bor bestd i
att genomféra rddgivnings- och informationsinsatser riktade till idé-

#SOU 2016:13, 5. 227.
* Se webbplats: http://mikrofonden.se/
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burna organisationer och kreditgivare pd det sitt som utvecklades
udigare.

Utredningen bedémer att Tillvixtverket dr limplig att genom-
fora detta bla. for att myndigheten har uppdrag med liknande eller
angrinsande innehdll. Det giller bl.a. myndighetens stdd till koopera-
tivt féretagande och myndighetens uppdrag att utarbete och genom-
fora ett nationellt program fér sysselsittningsfrimjande insatser
genom arbetsintegrerande féretag. Myndigheten har dven ett flertal
andra uppdrag kring foretagsutveckling och kapitalférsérjning.
Utredningen bedémer att uppdraget bér kunna samordnas med
myndighetens dvriga uppgifter.

I uppdraget bér dven ingd att granska de regelverk som styr de
befintliga féretags- och kapitalférsérjningsstéd for att bedéma om
dessa 1 6kad utstrickning kan anvindas for att limna stod till 1dé-
burna verksamheter. Om myndigheten finner p& sidana mojlig-
heter bor myndigheten foresld hur regelverken ska kunna anpassas.

I uppdraget till Tillvixtverket bor dven ingd att analysera och
overviga om det ir limpligt och mgjligt att inféra ett offentligt
stdd till mikrofonderna och om detta pd ett effektivt sitt kan under-
litta de idéburna verksamheternas kapitalférsorjning.

Tillvixtverket bor dven analysera om det finns andra itgirder
som kan vidtas for att underlitta idéburna organisationers kapital-
f6rsérjning.
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16 Den EU-réattsliga regleringen av
upphandling av sociala tjanster
och andra sarskilda tjanster

16.1 2014 ars upphandlingsdirektiv och utredningens
uppdrag

Offentlig upphandling regleras i Sverige huvudsakligen genom lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, och lagen (2007:1092)
om upphandling inom omridena vatten, energ, transporter och post-
tjinster, LUF." LOU och LUF bygger pd 2004 &rs upphandlings-
direktiv.?

Den 26 februari 2014 antogs tre nya EU-direktiv pd upphand-
lingsomridet, LOU-direktivet fér offentlig upphandling, LUF-
direktivet for upphandling av enheter som ir verksamma inom om-
ridena vatten, energi, transporter och posttjinster (de s.k. f6rsorj-
ningssektorerna) och LUK-direktivet som giller upphandling av
koncessioner.” Regeringen har i propositionen Nytt regelverk for
upphandling foreslagit att direktiven ska genomféras i svensk ritt
genom en ny lag om offentlig upphandling, en ny lag om upp-

! Vidare finns sirskilda upphandlingsbestimmelser exempelvis p3 férsvarsomridet.

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG om samordning av férfarandena vid
offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster (det klassiska direktivet)
respektive Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/17/EG om samordning av for-
farandena vid upphandling p4 omrddena vatten, energi, transporter och posttjinster (forsorj-
ningsdirektivet).

’ Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/24/EU om offentlig upphandling och om
upphivande av direktiv 2004/18/EG, Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/25/EU
om upphandling av enheter som ir verksamma p3 omrddena vatten, energi, transporter och
posttjinster och om upphivande av direktiv 2004/17/EG samt Europaparlamentets och ridets
direktiv 2014/23/EU om tilldelning av koncessioner. Upphandling av tjinstekoncessioner har tidi-
gare inte omfattats av upphandlingsdirektiven.
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handling inom forsorjningssektorerna och en lag om upphandling
av koncessioner.*

EU:s upphandlingsdirektiv ska tillimpas p& upphandling som
inte undantas enligt nigon av undantagsbestimmelserna 1 direk-
tiven och vars virde uppgir till minst de sirskilda beloppsgrinser,
s.k. troskelvirden, som giller. Upphandling av tjinster delades i 2004
3rs upphandlingsdirektiv upp 1 s.k. A-tjinster respektive B-tjinster.
Som B-tjinster betecknades sidana tjinster som typiskt sett be-
démts sakna grinsoverskridande intresse. Bland dessa tjinster in-
gick bla. upphandling av tjinster inom hilso- och sjukvird och
socialtjinst. Dessa tjinster omfattades i huvudsak endast av ett par
bestimmelser i direktiven om tekniska specifikationer och om efter-
annonsering.” Trots att detta inte krivs av EU-direktiven har den
svenska lagstiftaren valt att reglera upphandling av dessa tjinster,
liksom upphandlingar som avser kontrakt under tréskelvirdena, 1 ett
sirskilt kapitel i LOU respektive LUF.® Regleringen innebir ett
nigot forenklat forfarande 1 forhillande till vad som giller enligt
lagarna 1 6vrigt, men genom hinvisningar 1 kapitlen ir stora delar av
de direktivstyrda bestimmelserna i lagarna tillimpliga dven vid dessa
upphandlingar.

I de nya upphandlingsdirektiven anvinds inte benimningen B-
yénster. Flertalet av de tjinster som ingdtt 1 denna kategori, bl.a.
hilso- och sjukvardstjinster samt sociala tjinster, omfattas 1 stillet
av begreppet ”sociala tjinster och andra sirskilda tjinster”.” I LOU-
och LUF-direktiven finns en sirskild reglering fér upphandling av
sddana tjinster. De regleras dven sirskilt 1 det nya LUK-direktivet,
men 1 mindre omfattning.

Enligt regeringen finns ett behov av enklare och mer indamails-
enliga bestimmelser f6r dessa typer av upphandlingar. I avsaknad
av beredningsunderlag for att limna férslag om nigon annan ord-
ning, foreslis dock i propositionen att dessa tjinster ska omfattas
av en reglering som huvudsakligen motsvarar den nuvarande ord-
ningen fér B-tjinster.®

* Prop. 2015/16:195.

> Artikel 21 12004 &rs LOU-direktiv respektive artikel 32 12004 4rs LUF-direktiv.

¢Se 15 kap. LOU och 15 kap. LUF.

7 De tjinster som omfattas av begreppet anges i bilaga XIV i LOU-direktivet, bilaga XVII i
LUF-direktivet och bilaga IV i LUK-direktivet.

§ Prop. 2015/16:195 del 2 s. 902 ff.
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I utredningens direktiv anges emellertid att regleringen av soci-
ala tjinster och andra sirskilda tjinster 1 de nya upphandlingsdirek-
tiven mojliggor inférandet av ett forenklat och mer flexibelt regel-
verk f6r upphandling av vilfirdstjinster. Vidare anges att EU-dom-
stolens praxis visar att det finns mojligheter att t.ex. sirskilt premiera
idéburna aktorer vid upphandling av sidana tjinster.

Utredningen ska mot denna bakgrund foresld hur regelverket
som styr upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjins-
ter kan férenklas och goras mer flexibelt, analysera och redovisa det
EU-rittsliga utrymmet for att vid upphandling av sidana tjinster
sikerstilla att eventuella 6verskott dterfors till verksamheten, samt
foresld hur bestimmelser om upphandling av dessa tjinster ska ut-
formas 1 de nya upphandlingslagarna.

Nedan redogors fér den EU-rittsliga regleringen av upphand-
ling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster. Frigan om hur
regelverket kan forenklas och goéras mer flexibelt behandlas 1 av-
snitt 17. Direfter analyseras i avsnitt 18 det EU-rittsliga utrymmet
for att vid upphandling av sddana tjinster kriva att eventuella 6ver-
skott dterfors till verksamheten.

16.2 Upphandlingsdirektiven och de grundlaggande
principerna

16.2.1 Icke-ekonomiska tjanster av allmént intresse

Inledningsvis kan konstateras att det 1 samtliga direktiv anges att
icke-ekonomiska tjinster av allmint intresse inte omfattas av upp-
handlingsdirektiven.” Vad som utgér icke-ekonomiska tjinster av
allmint intresse behandlas i avsnitt 11. Utredningen konstaterar i
det kapitlet att det finns mycket som talar {or att merparten av de
tjanster som omfattas av utredningens uppdrag ir icke-ekonomiska
men att det inte kan uteslutas att i vart fall delar av hilso- och sjuk-
vards- samt socialtjinstomridet ir ekonomiska tjinster av allmint
intresse. Som framgitt finns skilda uppfattningar i denna friga.'”

?Jfr skil 6 i LOU-direktivet, artikel 1 punkt 6 och skil 8 andra stycket i LUF-direktivet
samt artikel 4 och skil 6 i LUK-direktivet.

1°Se i denna friga dven Sylvan, Mathias, Upphandling av skattefinansierade vilfirdstjinster —
en utredning f6r Malmé stad, 2014.
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Mot bakgrund av den rittsliga osikerheten pd omridet ir det enligt
utredningens mening viktigt att de f6rslag som limnas dr forenliga
med EU-ritten, och utredningen har dirfér valt att vid de férslag
som limnas betrakta tjinsterna som om de vore ekonomiska.

16.2.2 Grundldggande principer vid offentlig upphandling

Vid tillimpningen av bestimmelserna om offentlig upphandling giller
enligt upphandlingsdirektiven de grundliggande EU-rittsliga prin-
ciperna om likabehandling, icke-diskriminering, ppenhet, proportio-
nalitet och émsesidigt erkinnande.'’ Dessa grundliggande principer
har sitt ursprung i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(EUF-foérdraget) och 1 EU-domstolens rittspraxis. Principerna foljer
alltsd ytterst av fordraget och de artiklar som reglerar ritten till de
fria rorligheterna.

Principen om icke-diskriminering

Principen om icke-diskriminering framgdr av artikel 18 i EUF-{6r-
draget och innebir att varje form av diskriminering grundad p4 natio-
nalitet ir forbjuden inom férdragens tillimpningsomride. Artikeln
kompletteras av diskrimineringsforbud pd sirskilda omriden, exem-
pelvis genom artiklarna 49 och 56 i EUF-fordraget, om etablerings-
frihet respektive friheten att tillhandahilla tjinster. Bestimmelsen
om etableringsfrihet i artikel 49 i EUF-fordraget innebir att inskrink-
ningar f6r medborgare 1 en medlemsstat att fritt etablera sig pa en
annan medlemsstats territorium ska férbjudas. Etableringsfriheten
innefattar ritt att starta och utéva verksamhet som egenforetagare
samt ritt att bilda och driva féretag pd samma villkor som landets
egna medborgare. Bestimmelsen om friheten att tillhandahilla tjinster
1 artikel 56 1 EUF-férdraget innebir ett férbud mot inskrinkningar 1
friheten att tillhandahdlla tjinster inom unionen i friga om med-
borgare som har etablerat sig 1 en annan medlemsstat in mottagaren av
yinsten. Bestimmelsen utgor hinder att tillimpa nationella bestim-

' Artikel 18 1 LOU-direktivet, artikel 36 1 LUF-direktivet och artikel 3 i LUK-direktivet.
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melser som gor det svdrare att tillhandahdlla tjinster mellan med-
lemsstater dn endast inom medlemsstaten.'”

Diskrimineringsférbudet innebir att fysiska och juridiska per-
soner frin nigon annan medlemsstat ska behandlas pd samma sitt
som, eller i vart fall inte simre in, det egna landets medborgare och
foretag. Inom upphandlingsritten innebir detta bla. att ett krav
som endast leverantdrer frin samma medlemsstat som den upp-
handlande myndigheten kan uppfylla, och som leverantérer frin
andra medlemsstater skulle ha svirt att uppfylla, strider mot prin-
cipen.” Principen om icke-diskriminering pd grund av nationalitet
forutsitter ocksd att anbudssokande och anbudsgivare frén andra
orter behandlas pd samma sitt som sddana frdn samma ort som den
upphandlande myndigheten. Det ir alltsd inte tillitet att exempelvis
gynna leverantdrer frin vissa geografiska omrdden dven om detta
ocksi missgynnar leverantorer i medlemsstaten.™

Principen om likabehandling

Enligt EU-domstolens rittspraxis ger icke-diskrimineringsbestim-
melserna i sivil artikel 18 som artiklarna 49 och 56 1 EUF-f6érdraget
sirskilt uttryck for principen om likabehandling. Domstolen skiljer
dock pd principerna om icke-diskriminering och likabehandling.
Skyldigheten att respektera principen om likabehandling ir central
och utgor sjilva grunden 1 upphandlingsdirektiven, vilka syftar bl.a.
till att utveckla en effektiv konkurrens inom dess tillimpnings-
omride.” P4 omrddet for offentlig upphandling syftar principen
om likabehandling av anbudsgivare enligt domstolen till att alla
anbudsgivare ska ges samma mojligheter nir de utformar sina an-
bud, oberoende av nationalitet. Principen om likabehandling av

12 Sundstrand, Andrea, Offentlig Upphandling — primirrittens reglering av offentliga kontrakt,
2012, s. 39.

3 Dom Bentjees, C-31/87, EU:C:1988:422, p. 30.

' Prop. 2006/07:128 s. 155, Sundstrand, Andrea, 2012, s. 45 f, och Bernitz, Ulf och Kjellgren,
Anders, Europarittens grunder, 2010, s. 111 ff.

15 Se t.ex. dom Stora Bilt, C-243/89, EU:C:1993:257, p. 33, dom Vallonska bussarna, C-87/94,
EU:C:1996:161, p. 51, dom Concordia Bus, C-513/99, EU:C:2002:495, p. 81 och dom EVN
och Wienstoem, C-448/01, EU:C:2003:651, p. 47.

489



Den EU-rattsliga regleringen av upphandling av ... SOU 2016:78

anbudsgivare ska dirmed tillimpas dven om det inte skett nigon
diskriminering p4 grund av nationalitet."

Likabehandlingsprincipen innebir att lika fall ska behandlas lika
och olika fall ska behandlas olika om det inte finns objektivt god-
tagbara skil for sirbehandling. Alla leverantérer ska behandlas lika
och utan ovidkommande hinsyn, bide nir de utarbetar sina anbud
och nir anbuden prévas mot tilldelningskriterierna.'” Enligt EU-
domstolen utgdr unionsbestimmelserna hinder f6r nationella be-
stimmelser som innebir att anbudssékande eller anbudsgivare, som
enligt lagstiftningen i den medlemsstat dir de har sin verksamhet ir
berittigade att tillhandahilla tjinsten 1 frga, inte kan tilldelas
offentliga kontrakt, endast av det skilet att deras juridiska form
inte motsvarar en viss kategori av juridiska personer.'® Alla leverants-
rer ska alltsd som utgingspunkt behandlas lika, oavsett storlek,
organisationsform osv."” Enligt EU-domstolen framgir ocksd av savil
unionsbestimmelserna som av praxis att varje person eller enhet som
anser sig vara limpad att sikerstilla att ett visst kontrakt genomférs,
far limna anbud eller anmila sig som anbudssékande.”

Principen om oppenbet

Principerna om likabehandling och icke-diskriminering p& grund av
nationalitet medfor enligt EU-domstolen bl.a. ett krav pd 6ppenhet
och en skyldighet att limna insyn. Detta krav pd dppenhet syftar
till att garantera varje potentiell anbudsgivare att férfarandet kring-
girdas av sddan offentlighet att det ir 6ppet f6r konkurrens och att
det gdr att kontrollera om upphandlingsférfarandena ir opartiska.?'

1¢Se bl.a. dom Parking Brixen, C-458/03, EU:C:2005:605, p. 48 och dom Kommissionen
mot Italien, C-260/04, EU:C:2007:508, p. 23.

'7Se bl.a. dom Parking Brixen, C-458/03, EU:C:2005:605, p. 48, dom Vallonska bussarna,
C-87/94, EU:C:1996:161, p. 54 och dom eVigilo, C-538/13, EU:C:2015:166, p. 33.

¥ Se bl.a. dom Frigerio Luigi & C, C-357/06, EU:C:2007:818, p. 22 och dom CoNISMa,
C-305/08, EU:C:2009:807, p. 39. Detta framgir numera iven av artikel 19 i LOU-direktivet.
Y Sundstrand, Andrea, 2012, s. 43 ff.

20 Dom CoNISMa, C-305/08, EU:C:2009:807, p- 39-42.

21 Se bl.a dom Kommissionen mot Italien, C-260/04, EU:C:2007:508, p. 24, dom Parking
Brixen, C-458/03, EU:C:2005:605, p.49, dom Telaustria och Telefonadress, C-324/98,
EU:C:2000:669, p. 61 och 62 och dom Coname, C-231/03, EU:C:2005:487, p. 17. Aven dom
Engelmann, C-64/08, EU:C:2010:506, p. 50, dom Sporting Exchange, C-203/08, EU:C:2010:307,
p. 41 och dom Wall, C-91/08, EU:C:2010:182, p. 36.
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Skyldigheten att limna insyn ir en férutsittning for att f3 en
sddan offentlighet kring en offentlig upphandling att marknaden ir
dppen for konkurrens och att det gdr att kontrollera upphandlings-
forfarandena. Principen giller under varje del av ett tilldelningstor-
farande. Oppenhetsprincipen forutsitter exempelvis att uppgifter
om tilldelningsférfarandet inte hemlighlls, att information om till-
delningen av kontrakt offentliggérs och att f6rfrigningsunderlagen
sd ldngt som mojligt dr offentliga.”

Principen om proportionalitet

Proportionalitetsprincipen innebir att de dtgirder som anvinds for
att uppnd ett visst syfte inte fir vara mer betungande eller lingt-
giende dn vad som ir nodvindigt fér att uppnd syftet med Atgirden.
I valet mellan olika tgirder ska medlemsstaten vilja den dtgird som
leder till minsta mojliga stérningar f6r den ekonomiska verksam-
heten. Atgirderna méste vara ignade att 3stadkomma det efter-
strivade mailet, samtidigt som det men som drabbar den enskilde
som paverkas av dtgirderna inte fir vara oproportionerligt 1 forhall-
ande till nyttan f6r det allminna. Eventuella inskrinkningar méste
ocks3 tillimpas pa ett icke-diskriminerande sitt. Principen anvinds
bla. for att avgéra om en medlemsstat har tillrickligt angeligna
skil for att uppritthilla en dtgird som ir handelshindrande och vid
bedémningen i &vrigt av nationella begrinsningar av de fria rorlig-
heterna.”

Inom omridet f6r offentlig upphandling innebir proportiona-
litetsprincipen att en upphandlande myndighet inte fir stilla hogre
krav dn vad som dr nédvindigt 1 den specifika upphandlingen. Kraven 1
ett upphandlingsforfarande mdste std i proportion till milet med
upphandlingen och de mdste vara kopplade till féremalet for upp-
handlingen.”* Upphandlingens art och virde ska beaktas nir vill-
koren faststills och de far inte g& utdver vad som krivs for att upp-
ni syftet.””

22 Sundstrand, Andrea, 2012, s. 46.

2 Bernitz, Ulf, och Kjellgren, Anders, 2010, 5.118 f. och Sundstrand, Andrea, 2012, s. 46 {.
#*Se dom Concordia Bus Finland, C-513/99, EU:C:2002:495, p. 69 och dom EVN och
Wienstrom, C-448/01, EU:C:2003:651, p. 68.

» Prop. 2006/07:128 s. 155. Se dven Sundstrand, Andrea, 2012, s. 46 {.
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Principen om omsesidigt erkinnande

Principen om 6msesidigt erkinnande omfattar alla aspekter av handeln
pa den inre marknaden och innebir att medlemsstaterna bor godta
exempelvis examensbevis, certifikat och andra officiella intyg till
styrkande av olika slags kvalifikationer, som utfirdats av andra med-
lemsstater. Principen ir ett led i de fria rorligheterna och grundas pd
lojalitetsprincipen 1 fordraget om FEuropeiska unionen (EU-for-
draget).”

16.3 EU-rattens betydelse for kontrakt som
inte omfattas av upphandlingsdirektiven

Aven om en upphandling inte omfattas av upphandlingsdirektivens
bestimmelser, exempelvis di virdet understiger angivet troskel-
virde, innebir det inte att forfarandet helt faller utanfér EU-rdtten.
Om en sidan upphandling har ett grinséverskridande intresse om-
fattas den av EU:s primirritt, vilket innebir att bestimmelserna 1
fordragen om bl.a. de fria rérligheterna och de grundliggande prin-
ciperna som féljer av férdraget ind3 ir tillimpliga.

For att en upphandling ska anses ha ett grinséverskridande in-
tresse ska handeln mellan medlemsstaterna pdverkas, eller i vart fall
riskera att pdverkas. Om alla relevanta omstindigheter 1 ett fall ir
begrinsade till en medlemsstats inre férhillanden, och inte har nigra
egentliga kopplingar till andra medlemsstater, ir férdragens bestim-
melser generellt sett inte tillimpliga.”’

Tilldelning av kontrakt under upphandlingsdirektivens troskel-
virden anses 1 princip inte ha ett bestimt grinsoverskridande intresse.
Enligt 2004 &rs upphandlingsdirektiv undantogs ocksi B-tjinster
1 huvudsak frin direktivets bestimmelser, eftersom de inte ansdgs
vara av intresse for leverantdrer i andra medlemsstater. Tjinste-
koncessioner undantogs helt frén direktivets tillimpningsomrade.
Enligt EU-domstolen omfattas tjinstekoncessioner indd av EUF-
fordragets grundliggande bestimmelser och de principer som foljer
av detta. Tjinstekoncessioner har alltsd i princip ansetts ha ett

26 Bernitz,Ulf och Kjellgren, Anders, 2010, s. 110.
¥ Bernitz,Ulf och Kjellgren, Anders, 2010, s. 232 ff. och Sundstrand, Andrea, 2012, s. 35.
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grinsdverskridande intresse.” EU-domstolen har dock bedémt att
iven kontrakt avseende B-tjinster och kontrakt under troskel-
virdena kan ha ett bestimt grinsoverskridande intresse och dirmed
omfattas av bestimmelserna om de grundliggande friheterna och
av principerna.

Ett bestimt grinsiverskridande intresse

I mélet C-231/03 Coname prévade domstolen bl.a. om férdragsbe-
stimmelserna om etableringsfrihet och frihet att tillhandahilla
yinster utgjorde hinder mot tilldelning utan anbudsinfordran 1
visst fall. Det aktuella kontraktet var en koncession som alltsd inte
omfattades av de divarande upphandlingsdirektiven, utan skulle
prévas mot bakgrund av de grundliggande friheterna. I den mén
kontraktet kunde vara av intresse f6r ett foéretag i en annan med-
lemsstat innebar en tilldelning utan insyn en otilldten sirbehandling
enligt (nuvarande) artiklarna 49 och 56 1 EUF-fordraget, om det
inte fanns sakliga skil f6r diskrimineringen. Det hade enligt dom-
stolen inte framkommit att koncessionen inte skulle vara av in-
tresse for ett foretag i en annan medlemsstat och att verkningarna
pd de berérda grundliggande friheterna sdledes skulle vara allefor
slumpmissiga och indirekta for att det skulle kunna faststillas att
de 8sidosatts.”

Milet C-507/03 An Post rorde ett kontrakt avseende tjinster
bestdende i utbetalningar av sociala férméaner, som utgjorde B-tjinster.
Bestimmelserna om exempelvis skyldigheterna 1 friga om fore-
gdende annonsering var dirmed inte tillimpliga pd kontraktet. EU-
domstolen konstaterade dock att de principer som féljer av (nuvar-
ande) artiklarna 49 och 56 i EUF-férdraget var tillimpliga pd dessa
kontrakt, om de hade ett bestimt grinséverskridande intresse. I
den mén ett kontrakt avseende B-tjinster har ett bestimt grinsover-
skridande intresse innebir en tilldelning av kontrakt utan insyn en
sddan sirbehandling av féretag i andra medlemsstater, som kan ha
ett intresse av upphandlingen, som utgér férbjuden diskriminering
enligt artiklarna 49 och 56 om inte sakliga skil finns f6r sirbehand-

28 Se vidare Sundstrand, Andrea, 2012, s. 96 ff.
» Dom Coname, C-231/03, EU:C:2005:487, p. 15 ff. Se dven dom Kommissionen mot Frankrike,
C-264/03, EU:C:2005:620, p. 31-33.
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lingen. Kommissionen hade dock inte limnat tillrickliga uppgifter
for att domstolen skulle kunna avgéra om forfarandet stred mot
fordraget. Det forhillandet att ett klagomal limnats avseende kon-
traktet var inte tillrickligt for att visa att kontraktet hade ett grins-
overskridande intresse.”

I de férenade mélen C-147/06 och C-148/06 SECAP och Santorso,
som rorde upphandling av byggentreprenad, konstaterade dom-
stolen att kontrakt under de angivna troskelvirdena omfattas av for-
dragets grundliggande regler och principer under férutsittning att
kontrakten har ett bestimt grinséverskridande intresse. Bedom-
ningen av om ett kontrakt har ett sidant intresse ska goras innan
begreppen 1 meddelandet om upphandling definieras och det an-
kommer enligt domstolen pd den berérda upphandlande myndig-
heten att gora denna beddmning, med beaktande av att bedémningen
kan komma att prévas 1 domstol. Domstolen anférde vidare att det
ir tilldtet att 1 nationella bestimmelser faststilla objektiva kriterier
for om det foreligger ett bestimt grinsoéverskridande intresse, lik-
som om ett sidant intresse inte foreligger. Kriterier f6r sidana be-
stimmelser skulle kunna vara att kontraktet uppgér till visst belopp,
1 kombination med platsen dir byggentreprenaden ska utféras,
respektive att det aktuella kontraktet dr av mycket ringa betydelse i
ekonomiskt avseende. Domstolen noterade dock att dven kontrakt
av mycket ringa ekonomisk betydelse skulle kunna ha ett bestimt
grinsdverskridande intresse under vissa omstindigheter.”'

Kommissionen har 1 ett tolkningsmeddelande angett att de prin-
ciper som grundas pd férdraget endast ir tillimpliga pd kontrakt som i
tillricklig utstrickning sammanhinger med den inre marknadens
funktion. Det dr de enskilda upphandlande enheternas ansvar att
avgdéra om en planerad upphandling skulle kunna vara av intresse fér
ekonomiska aktorer 1 andra medlemsstater. Enligt kommissionen
maste ett sidant beslut grundas pi en bedémning av de sirskilda
omstindigheterna 1 varje enskilt fall. Sddana omstindigheter kan
vara exempelvis foremdlet fér kontraktet, dess uppskattade virde,

** Dom An Post, C-507/03, EU:C:2007:676, p. 24-31.
31 Dom 1 de férenade milen SECAP och Santorso, C-147/06 och C-148/06, EU:C:2008:277
p. 19-21 och 30-31.
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sirskilda férhllanden inom den berérda sektorn (marknadens storlek
och struktur, handelspraxis osv.) och den geografiska lokaliseringen av
utférandet.”

16.4 Upphandlingsdirektivens reglering
av upphandlingar av sociala tjanster
och andra sarskilda tjanster

16.4.1 LOU- och LUF-direktiven

Av skil 113 1 LOU-direktivet framgir att tillimpningen av direk-
tivet, med hinsyn till en av EU-kommissionen utférd utvirdering
av effekterna av och effektiviteten hos EU:s lagstiftning om
offentlig upphandling, bér utstrickas till att gilla fullt ut f6r en rad
ganster. I skil 114 anges dock att vissa kategorier av tjinster, pd
grund av sin natur, fortfarande har en begrinsad grinsoverskri-
dande dimension. Fér sidana tjinster, s.k. personliga tjinster (t.ex.
vissa sociala jinster, hilso- och sjukvardstjinster samt utbildnings-
tjdnster) bor sirskilda bestimmelser gilla, med ett hogre troskel-
virde dn det som tillimpas p& andra tjinster. Personliga tjinster till
virden under detta troskelvirde brukar enligt skiltexten inte vara av
intresse for leverantorer frin andra medlemsstater, annat 4n om det
finns konkreta indikationer pd motsatsen, t.ex. unionsfinansiering av
grinsoverskridande projekt. Vidare anges att medlemsstaterna, med
hinsyn till betydelsen av det kulturella sammanhanget och dessa
tjansters kinslighet, bor ges stor frihet att organisera valet av tjinste-
leverantdrer pd det sitt som de finner limpligast. Detta krav har
enligt skiltexten beaktats 1 bestimmelserna 1 direktivet och det fére-
skrivs dirfor endast att vissa grundprinciper om dppenhet och lika-
behandling ska iakttas och att upphandlande myndigheter ska kunna
tillimpa sirskilda kvalitetskriterier vid valet av tjinsteleverantérer.
Vid faststillandet av de forfaranden som ska anvindas for tilldel-
ning av kontrakt for personliga tjinster anges att medlemsstaterna
bor beakta artikel 14 1 EUF-fordraget och protokoll nr 26. Med-
lemsstaterna bor 1 detta sammanhang ocksa striva efter att fullfélja

2 Kommissionens tolkningsmeddelande om gemenskapsrittens tillimplighet pd upphand-
lingskontrakt som inte, eller bara delvis, omfattas av direktiven om offentlig upphandling
(EUT C 179/2, 1.8.2006).
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mélen om att forenkla och litta den administrativa bérdan foér
upphandlande myndigheter och ekonomiska aktérer. Motsvarande
anges i skilen 119 och 120 i LUF-direktivet.

I artikel 14 1 EUF-f6rdraget anges att unionen och medlems-
staterna ska sorja for att tjinster av allmint ekonomiskt intresse
utférs pd grundval av principer och villkor, sirskilt ekonomiska och
finansiella, som gor det mojligt for dem att fullgora sina uppgifter.
Europaparlamentet och ridet ska genom férordningar faststilla
dessa principer och villkor, utan att det pdverkar medlemsstaternas
befogenheter att i dverensstimmelse med férdragen tillhandahilla,
bestilla och finansiera sddana tjinster. Av protokoll nr 26 om tjinster
av allmint intresse foljer att unionens gemensamma virden i friga
om tjinster av allmint ekonomiskt intresse sirskilt innefattar bl.a.
nationella, regionala och lokala myndigheters avgérande roll och
stora handlingsutrymme nir det giller att tillhandahilla, bestilla och
organisera sidana tjinster sd nira anvindarnas behov som mojligt.

Av artikel 74 1 LOU-direktivet och artikel 91 1 LUF-direktivet
framgdr att offentliga kontrakt for sociala tjinster och andra sirskilda
yinster ska tilldelas i enlighet med aktuella kapitel (1 kap. 1 direktivens
avdelning III) nir virdet pd kontrakten uppgir till eller dverstiger det
angivna troskelvirdet. Troskelvirdet uppgdr 1 LOU-direktivet till
750 000 euro (exklusive mervirdesskatt) och 1 LUF-direktivet till
1000 000 euro (exklusive mervirdesskatt).” Fér tilldelning av sidana
kontrakt giller artiklarna75 och 76 i LOU-direktivet respektive
artiklarna 92 och 93 1 LUF-direktivet.

I artikel 75 1 LOU-direktivet anges att en upphandlande myndighet
som har for avsikt att tilldela ett offentligt kontrakt ska informera om
detta, och pd vilket sitt detta ska ske. De upphandlande myndigheter
som har tilldelat ett offentligt kontrakt ska ocksi informera om
resultaten av upphandlingsférfarandet. Enligt artikel 76 ska med-
lemsstaterna inféra nationella regler for tilldelning av kontrakt som
omfattas av kapitlet for att se till att de upphandlande myndigheterna
foljer principerna om &ppenhet och likabehandling av ekonomiska
aktorer. Medlemsstaterna kan sjilva faststilla vilka forfaranderegler
som ir tillimpliga s8 linge dessa regler gor det méjligt for de upp-
handlande myndigheterna att ta hinsyn till de sirskilda egenskap-
erna for tjinsterna i friga. Medlemsstaterna ska ocks3 se till att de

3 Artikel 4 d 1 LOU-direktivet och artikel 15 ¢ i LUF-direktivet.
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upphandlande myndigheterna fir beakta behovet av att garantera
ydnsternas kvalitet, kontinuitet, dtkomlighet, éverkomlighet, till-
ginglighet och omfattning, olika anvindarkategoriers specifika behov,
inklusive missgynnade och utsatta gruppers behov, deltagande och
egenansvar for anvindarna samt innovation. Medlemsstaterna har dven
mojlighet att foreskriva att valet av tjinsteleverantér ska goras pd
grundval av det anbud som har det bista forhillandet mellan pris
och kvalitet med hinsyn till kvalitets- och hallbarhetskriterier for
sociala tjinster. Huvudsakligen motsvarande bestimmelser giller for
upphandlande enheter enligt artiklarna 92 och 93 1 LUF-direktivet.

I de aktuella kapitlena finns ocksd en bestimmelse om mojlig-
heten att reservera kontrakt for vissa tjinster. Enligt artikel 77 i
LOU-direktivet och artikel 94 1 LUF-direktivet fir medlems-
staterna foreskriva att de upphandlande myndigheterna® far reser-
vera ritten for en organisation att delta i offentlig upphandling
exklusivt fo6r de hilso- och sjukvirdstjinster, sociala tjinster och
kulturella tjinster som riknas upp i respektive artikel. Mjligheterna
ir dock begrinsade pd si sitt att det krivs att organisationen upp-
fyller vissa villkor. Organisationens syfte ska vara att fullgora ett
offentligt uppdrag som ir kopplat till tillhandahillande av dessa
tjdnster. Vidare ska vinsterna 8terinvesteras fér att uppnd organisa-
tionens syfte och eventuell vinstutdelning eller omférdelning bér
ske pd grundval av deltagande. Det krivs ocksd att lednings- och
dgarstrukturen i organisationen grundas pi personalens dgande eller
deltagande, eller kriver aktivt deltagande av personal, anvindare eller
berdrda parter. Slutligen krivs att organisationen inte fir ha tilldelats
ndgot kontrakt f6r den berdrda tjinsten av den berérda upphandlande
myndigheten enligt bestimmelsen under de senaste tre &ren. Kon-
traktets 16ptid fir dessutom inte 6verstiga tre r.”

16.4.2 LUK-direktivet

Upphandling av tjinstekoncessioner omfattas numera, tillsammans
med upphandling av byggkoncessioner, av LUK-direktivet. Upp-
handling av koncessioner skiljer sig frdn upphandling enligt LOU-
respektive LUF-direktivet genom att ersittningen endast utgdrs av

* Artikel 94 1 LUF-direktivet giller endast upphandlande enheter som ir upphandlande myn-
digheter.
%5 Se dven skil 118 1 LOU-direktivet och skil 124 i LUF-direktivet.
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ritten att utnyttja féremdlet for kontraktet eller av dels en sidan ritt,
dels betalning. Dessutom ska verksamhetsrisken vid utnyttjandet av
foremalet for kontraktet dverféras till koncessionshavaren.™

LUK-direktivet reglerar 1 likhet med LOU-direktivet och LUF-
direktivet upphandlingar vars kontraktsvirden uppgar till minst ett
angivet troskelvirde. LUK-direktivet dr tillimpligt vid tilldelning av
koncessioner vars virden uppgir till minst 5 186 000 euro (exklusive
mervirdesskatt).” Samma troskelvirde giller for sociala tjinster
och andra sirskilda tjinster, men dessa tjinster omfattas endast ett
fital bestimmelser 1 direktivet.

Redan 1 skil 1 1 LUK-direktivet anges att de regler som ska gilla
for upphandlingar av koncessioner bér regleras av en limplig, ba-
lanserad och flexibel rittslig ram. Det anges vidare 1 skil 8 att det
for koncessioner som uppgir till eller dverstiger ett visst virde dr
limpligt att foreskriva en ligsta grad av samordning av forfarandena
for tilldelning av sddana kontrake i enlighet med EUF-fordragets
principer. En sidan reglering syftar enligt skilet till att garantera att
tilldelning av koncessioner éppnas for konkurrens och att skapa
rittssikerhet men det betonas att bestimmelserna inte bor g& ut-
over vad som ir nddvindigt f6r att uppnd nyss nimnda syften och
for att trygga ett visst mitt av flexibilitet. Av skil 68 1 LUK-direk-
tivet foljer vidare att upphandlande myndigheter och upphandlande
enheter bor ges avsevird flexibilitet nir det giller att faststilla och
organisera foérfarandet for val av koncessionshavare. Vissa grund-
liggande garantier i friga om tilldelningsférfarandet bor emellertid
faststillas for att sikerstilla likabehandling och 6ppenhet under
hela tilldelningsforfarandet. Aven det omride som omfattas av be-
stimmelserna om upphandling av koncessioner enligt direktivet férut-
sitter alltsd att upphandlande myndigheter och enheter ges mojlig-
het att anpassa forfarandet.

I skilen 53 och 54 1 LUK-direktivet finns uttalanden som 1 stora
delar motsvarar vad som anges 1 skil 114 1 LOU-direktivet och
skil 120 1 LUF-direktivet. For tjinster som har en begrinsad grins-
overskridande dimension, t.ex. vissa sociala tjinster, hilso- och sjuk-
vardstjinster samt utbildningstjinster, anges att ett sirskilt system
boér inforas, vilket bor beakta att de borjade regleras forst nyligen.

3¢ Artikel 5.1 1 LUK-direktivet.
7 Artikel 8 1 LUK-direktivet.
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Ett krav pd offentliggérande av en férhandsannons och efterannon-
sering for alla koncessioner av ett virde som minst uppgér till det
angivna troskelvirdet anges vara ett limpligt sitt att informera
potentiella anbudsgivare om affirsmojligheter och att informera samt-
liga berérda parter om antal och typer av tilldelade kontrakt. Med-
lemsstaterna bor dessutom enligt skiltexten se till att det finns
limpliga dtgirder for tilldelning av koncessionskontrakt f6r sidana
tjdnster 1 syfte att garantera att principerna om dppenhet och insyn
samt likabehandling av ekonomiska aktérer respekteras, samtidigt
som upphandlande myndigheter och upphandlande enheter kan
beakta den berdrda tjinstens sirskilda egenskaper. Medlemsstaterna
bor ocksd ges stor frihet att organisera valet av tjinsteleverantorer
pa det sitt som de finner limpligast.

Sociala tjinster och andra sirskilda tjinster regleras i artikel 19
1 LUK-direktivet. De tjinster som avses motsvarar i princip vad som
giller enligt LOU- och LUF-direktiven. For upphandling av dessa
jinster giller endast skyldigheterna att publicera en férhandsannons,
att publicera en efterannons och att tillimpa bestimmelserna om
rittsmedel.”®

16.4.3 Sammanfattande slutsatser

Som framgitt regleras upphandling av sociala tjinster och andra
sirskilda tjinster sirskilt 1 2014 &rs upphandlingsdirektiv. Avsikten
med denna reglering dr bla. att skapa en stor frihet fo6r upphand-
lande myndigheter och enheter att organisera valet av leverantérer
pd dessa omrdden och betydligt firre bestimmelser i direktiven
giller dirfor vid upphandling av sddana tjinster. Det finns allts3 ett
stort utrymme for medlemsstaterna att reglera férfarandet vid upp-
handling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster pa ett sitt
som mojliggér en storre flexibilitet f6r de upphandlande myndig-
heterna, in vad som ir fallet vid upphandling som omfattas av
direktiven 1 dess helhet.

Upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster vars
virde beriknas understiga tillimpliga troskelvirden omfattas inte av

8 Upphandling av koncessioner av sociala och andra sirskilda tjinster omfattas endast av
bestimmelserna i artiklarna 31.3, 32, 46 och 47 i LUK-direktivet.
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direktiven, eftersom de som utgingspunkt inte anses vara av intresse
for utlindska leverantorer. De kan dock omfattas av EU:s primirritt,
dvs. bestimmelserna 1 fordragen och de grundliggande principerna,
under férutsittning att de indd har ett bestimt grinsoverskridande
intresse. Om s8 ir fallet omfattas forfarandet bl.a. av bestimmelserna
om fri rorlighet for tjinster och om etableringsfrihet, och av prin-
ciperna om exempelvis likabehandling och 6ppenhet.
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17 En mer andamalsenlig
reglering av upphandling
av valfardstjanster

17.1 Ett mer flexibelt regelverk for upphandling
av valfardstjanster

Utredningens bedomning: Sverige bor 1 hogre grad ta vara pd
det EU-rittsliga utrymme som finns for att skapa ett mer flexi-
belt regelverk f6r upphandling av vilfirdstjinster.

I regeringens proposition Nytt regelverk om upphandling foreslas
att upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster i lagen
(2017:000) om offentlig upphandling (nya LOU) ska regleras pd
huvudsakligen samma sitt som de tidigare B-tjinsterna.' Det innebir
ett nigot forenklat foérfarande 1 férhillande till vad som giller vid
annan upphandling enligt lagen, men minga av de regler som giller
fér annan upphandling har gjorts tillimpliga dven vid upphandling av
dessa tjinster. Utredningen ska som framgatt foresld hur regelverket
som styr upphandling av sociala tjinster och andra sirskilda tjinster
kan férenklas och goras mer flexibelt och hur bestimmelserna om
upphandling av sidana tjinster ska utformas. I detta avsnitt beskrivs
mojligheterna till en sddan reglering. Forslagen utgdr frin den regle-
ring som enligt propositionen féreslagits fér upphandling av dessa
tjinster.

! Prop. 2015/16:195. Motsvarande reglering féreslds i den nya lagen om upphandling inom
férsorjningssektorerna (nya LUF). I lagen om koncessioner (LUK) féreslis dock en betyd-
ligt enklare reglering.
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Vissa forenklingar har gjorts i upphandlingslagarna

Frigan om foérenklingar av upphandlingsregelverket har varit fére-
maél for tidigare utredning, sdvil generellt f6r all upphandling som
sirskilt for upphandlingar vars virde understiger tréskelvirdet och
av B-tjinster.” Bl.a. har Upphandlingsutredningen redogjort for ett
antal forenklingsméjligheter och beskrivit forindringar 1 syfte att
bidra till att goda affirer kan forverkligas i offentlig sektor. Som en
del 1 det syftet har ocksd beaktats hur sma och medelstora féretags
medverkan i upphandlingar kan 6ka och iven betydelsen av att
civilsamhillets organisationer medverkar i utférandet av offentliga
tjanster har belysts.’

Vad giller den senare kategorin av upphandling har ett flertal
bestimmelser inforts 1 upphandlingslagarna 1 syfte att férenkla och
fortydliga vad som giller vid sddan upphandling. Som exempel kan
nimnas utdokade mojligheter till direktupphandling, att ritten for
leverantorer att 3beropa andra foretags kapacitet uttryckligen anges,
ansvar for den upphandlande myndigheten att begira in uppgifter
frin berérda myndigheter om huruvida en leverantér skoter sina skat-
ter och socialforsikringsavgifter och méjlighet att begrinsa kon-
trollen av intyg m.m. till vissa leverantérer.*

I de nya upphandlingslagarna foreslds ocksd en del bestimmelser
som syftar till att underlitta f6r sma och medelstora foretag, vilka fir
betydelse dven for idéburna aktorer. Exempelvis foreslds bestim-
melser om att upphandlande myndigheter ska dverviga att dela upp
storre kontrakt 1 separata delar, en mojlighet fér upphandlande myn-
digheter att begrinsa det antal delar av ett kontrakt som kan komma
att tilldelas en och samma leverantor och att en upphandlande myn-
dighet som huvudregel inte fir kriva en omsittning pd mer in tvd
ginger kontraktsvirdet.” Aven de utékade mojligheterna enligt nya

% Se bl.a. Ds 2009:30, SOU 2013:12 och 2011:73. Forenklingar i syfte att underlitta f6r civil-
samhillets organisationer att delta i offentliga upphandlingar har utretts av utredningen fér
ett stirkt civilsamhille, se SOU 2016:13.

3SOU 2011:73 5. 65 ff. och 2013:12 5. 233 ff., 5. 501 ff. och s. 527 ff. Upphandlingsutred-
ningen féreslog i sitt slutbetinkande lagstiftningsdtgirder som utredningen ansig skulle
prioriteras. Utredningen redogjorde ocksd for en rad atgirder i syfte att underlitta fér bla.
smi och medelstora foretag, se SOU 2013:12 5. 543 ff.

* Prop. 2009/10:180 del 1 5. 284 ff.

> 4 kap. 14 och 15 §§ och 14 kap. 4 § nya LOU, se dven prop. 2015/16:195 del 1 s. 448 ff. och
del 2 5. 752 ff. Dessa bestimmelser har dock inte gjorts tillimpliga vid upphandling enligt
19 kap. nya LOU.
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LOU att foérhandla om anbuden eller att anvinda sig av kon-
kurrenspriglad dialog kan vara sirskilt virdefulla for sdvil smi och
medelstora foretag som for idéburna aktorer.

En annan friga som har behandlats 1 lagstiftningsarbetet, och
som kan f3 sirskild betydelse vid upphandling av vissa vilfirds-
gdnster, ir mojligheten att inom ett ramavtal 1ita enskildas behov
eller val avgora vem som ska utféra en specifik tjinst. Denna méj-
lighet har tidigare lyfts som ett exempel pd forenkling av regel-
verket.® I 2014 irs LOU-direktiv’ anges uttryckligen att den upp-
handlande myndigheten vid avrop frin ett ramavtal ska anvinda
objektiva villkor for att faststilla vilken av de leverantérer som ir
parter 1 ramavtalet som ska utféra det som avropas. Nir det giller
ramavtal dir samtliga villkor faststills och som avser varor eller
tjdnster avsedda att anvindas av fysiska personer ir det enligt skil-
texten till LOU-direktivet mojligt att utforma dessa objektiva vill-
kor s3 att enskilda personers val eller behov beaktas.® Regeringen
avser att ge Upphandlingsmyndigheten 1 uppdrag att ta fram en
vigledning, sirskilt med avseende pd mojligheten att ta hinsyn till
fysiska personer val eller behov.’

Forindringar 1 forenklingssyfte och fortydliganden i regelverket
har alltsd skett, sdvil tidigare som 1 den kommande regleringen.
Frigan dr d3 hur regelverket {6r sociala tjinster och andra sirskilda
yinster ytterligare kan férenklas och goras mer flexibelt. Det kan i
detta sammanhang konstateras att vad som betraktas som en for-
enkling kan skilja sig it mellan olika aktérer. For upphandlande myn-
digheter kan en férenkling innebira stérre utrymme {6r beddmning
1 det enskilda fallet, medan det fér andra aktorer tvirtom kan inne-
bira mer detaljerade regleringar.'® Det kan ocksa finnas en motsitt-
ning mellan mélsittningen att gora regelverket enklare och att gora
det mer flexibelt, beroende pi vilken aktér som avses. Regler som
innebir en ¢kad flexibilitet f6r upphandlande myndigheter kan upp-
fattas som forsvirande for leverantdrer och leda till en minskad
forutsigbarhet.

¢SOU 2013:12 5. 310 ff.

7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/24/EU om offentlig upphandling och om
upphivande av direktiv 2004/18/EG (LOU-direktivet).

¥ Skil 61 1 LOU-direktivet.

® Prop. 2015/16:195 del 1 5. 519 f.

°Jfr SOU 2011:73 5. 77.
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Regelverket i de foreslagna nya lagarna om upphandling av sociala
yinster och andra sirskilda tjinster, och upphandlingar vars virde
understiger troskelvirdena, har kritiserats av Lagrddet for att vara
svirt att hantera."" De kapitel i nya LOU och nya LUF som reglerar
upphandling av dessa tjinster bestdr av en mingd hinvisningar till
andra bestimmelser i lagarna, men ocksd av bestimmelser som helt
eller delvis motsvarar bestimmelser i andra kapitel. Enbart en rent
lagteknisk oversyn skulle dirmed kunna underlitta tillimpningen av
regelverket 1 de foreslagna nya lagarna. En sidan oversyn skulle
emellertid inte innebira nigon 6kad flexibilitet 1 férhdllande till vad
som foreslds gilla. Det ska ocksd nimnas att regeringen aviserat en
dversyn av regelverket fér nationella upphandlingar.'?

Behovet av 6kad flexibilitet

Utredningen har i sina kontakter med upphandlade myndigheter
samt foretridare f6r idéburna aktdrer och andra leverantérer disku-
terat hur regelverket fér upphandling av sociala tjinster och andra
sirskilda tjinster kan férenklas och goras mer flexibelt.

Frin de upphandlande myndigheternas sida har framkommit
onskemdl om en okad flexibilitet 1 upphandlingsférfarandet for att
kunna anpassa upphandlingen efter den aktuella situationen. Detta
skulle ge mojlighet till att beakta de sirskilda behov som finns, sir-
skilt vid upphandling av vilfirdstjinster, och dven att underlitta for
ex