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IFAU beddmer att det &r svart att avgora hur pass allvarliga de problem
utredningen identifierar i sjélva verket dr (6vervinster, lickage av skattemedel
och legitimitet) och framfSrallt hur de féreslagna atgéirderna ska 15sa dessa
problem. Var bedomning &r att forskningen inte kan bidra med s& méinga sékra
svar om vilka konsekvenser olika 16sningar kan forvintas ha. Det fortjdnar att
pépekas att detta géller bade de regleringar som féreslas av utredningen och de
avregleringar som har legat bakom det system som finns i Sverige idag.

IFAU bedomer, utifrdn den kunskap vi har baserad pa befintlig forskning inom
omrédena utbildning och arbetsmarknadspolitik, att:

Forskningen inte kan sékerstélla nigra tydliga samband mellan vinst
och resultat i vélfardstjanster. De effektstudier som finns visar pa sma
effekter av konkurrens. Det tyder pa att den stora frigan om kvaliteten i
vilfiardssektorn sannolikt inte later sig 16sas vare sig genom att tillata,
inskrénka eller férbjuda privata aktorer eller vinst i vélfirden.
Utredningen saknar en utforligare beskrivning av konkurrensens
fordelar 1 termer av produktivitet, effektivitet och kvalitet. Detta &r
synd, sérskilt mot bakgrund av att utredningen foreslar att vinstdriven
verksamhet ska fortsétta att tillatas.

Overvinster 4r ett problematiskt begrepp. Det 4r oklart vad som avses
med “den erséttning som marknaden kan anses kréiva for att skjuta till
kapital”. Det tycks finnas ett betydande métt av subjektivitet i
begreppet, och kriteriet varierar rimligen stort mellan verksamheter och
over tid.

Det forefaller svéart, och troligen dyrt, att kontrollera att utférarna inte
manipulerar vinsttaket.

Utredningen alltfor 14tt avférdar kvalitetskrav i upphandlingar och
bemanningskrav pé utforare i vilfirdsverksamheter. Det 4r inte
sjdlvklart att dessa typer av krav &r svérare att genomfora och
kontrollera &n ett vinsttak. Det hade varit 6nskvirt med en tydligare i
analys och argumentation om detta. JEEII
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Vad séager forskningen?

Kopplingen mellan forskning och férslag

Utredningen gor pa flera sétt en rimlig tolkning av forskningsliget (kapitel 7).
IFAU delar uppfattningen att det saknas tydlig kunskap om effekter av 6kad
konkurrens pa kvalitet och effektivitet i vélférdssektorn. IFAU vill ocksa
betona att det inte pa nagot entydigt sétt gar att séiga om, och i sa fall hur,
vinstintresse paverkar kvaliteten inom vélfirden. En implikation av detta &r att
det blir svart att forutsiga vilka effekter utredningens huvudforslag om ett
vinsttak kan tidnkas ha. Kopplingen mellan grundproblemet, forskningen och
forslaget blir ddrigenom otydlig. Har menar IFAU att utredningen borde ha fort
ett explicit resonemang om hur kedjan forvéntas hénga ihop.

I kapitel 8 menar utredningen vidare (delvis baserat pa forskning) att vélfirden
inte #r en vanlig marknad, utan snarare en “kvasimarknad” med speciella
forutsattningar som kriver speciella 16sningar. IFAU instimmer i
beskrivningen. En brist i kapitlet #r dock betoningen av potentiellt negativa
aspekter och problem med vinstsyfte i vélfardssektorn. Det finns enligt
forskningen ocksd manga tdnkbara frdelar. Dessa borde ha diskuterats
utforligare i utredningen. Vinstintresse kan vara en effektiv mekanism att dra
nytta av for att uppnd mal for offentlig verksamhet. Problemet handlar snarare
om svdrigheterna for staten (“principalen”) att hitta sétt sé att
marknadsmekanismerna far utforaren (“agenten”) att bedriva verksamheten 1
enlighet med statens intressen.

Med risk for upprepning vill vi i foljande avsnitt redogora for hur IFAU ser pa
vad forskningen sdger om privata utfgrare inom skola och
arbetsmarknadspolitik. Notera att vi tror att det gér att dra vissa lardomar fran
arbetsmarknadspolitik 4ven om omrédet ligger utanfor utredningens uppdrag.

Teoretiska forutsagelser

Huvudskilet for att konkurrensutsitta offentlig verksambhet &r att privata
aktdrer har stérre ekonomiska incitament att investera i kostnadsbesparande
och kvalitetshojande innovationer. Anledningen till detta &r att framgéngsrika
innovationer ger dgarna vinst (se t.ex. Grossman & Hart 1986; Hart & Moore
1990; Hart 1995). Det dr ocksa viktigt att papeka att inforandet av privata
alternativ och valméjligheter utifrén ett teoretiskt perspektiv kan héja
kvaliteten pa hela marknaden. Detta kan ske genom tva s.k.
effektivitetsargument (se t.ex. Schleifer 1998). For det forsta kan det uppsta
kvalitetshéjande konkurrens. Genom valméjligheter och finansiering kopplad
till brukarna skapas incitament for utforare att uppna god kvalitet. Om brukarna
efterfragar hog kvalitet kommer marknadsmekanismerna att gora att icke-
fungerande verksamheter tvingas ldgga ned eller omprdva sin verksamhet. P4
s sitt hojs kvaliteten pd marknaden som helhet, alltsé dven i de offentligt
drivna verksamheterna. For det andra kan valmgjligheter och 6kad mangfald
bland utforare bidra till bittre matchning mellan brukarnas preferenser och den
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produkt utférarna erbjuder. En béttre matchning innebir ett béttre utfall och
bittre effektivitet.

Ett problem med privata aktérer kan dock vara att det kan skapas incitament till
vinst genom att producera med lag kostnad och sidmre kvalitet (Schleifer 1998;
Hart m.fl. 1997). Ett annat problem &r att det &r svart att finna objektiva matt pa
kvalitet och sékerstélla att brukarna har tillgéng till denna information. Det 4r
mojligt att brukarna inte har lika utforlig information om utforarna som
utforarna sjélva (s.k. asymmetrisk information). F6r en beskrivning av s.k.
marknadsmisslyckanden pé skolmarknaden, se t.ex. Vlachos (2012). Det kan
slutligen dven noteras att det finns argument som siger att anstillda i offentlig
verksambhet i storre utstrickning kan drivas av en stark inneboende (icke-
pekuniéir) motivation for sitt arbete sd att de 1 stor utstrickning internaliserar
verksamhetens mal. Om s3 ar fallet kan det ga att astadkomma riitt incitament i
offentlig verksamhet billigare #n i privat verksamhet (Besley & Ghatak 2005).

Sammanfattningsvis ger de teoretiska forutséigelserna inget entydigt svar pa
frdgan om konkurrens och privata aktérer i vélfirden. Forutsittningarna for att
en upphandling av privata aktorer ska fungera bra dr dock (i) att det ska finnas
sméa mdjligheter att spara kostnader genom att séinka kvaliteten pa sétt som &r
svéra att specificera i kontrakt, (ii) om branschen kénnetecknas av hog
innovationsaktivitet och (iii) om konkurrensen &r hard mellan privata aktérer
som &r beroende av gott rykte (Forslund & Vikstrom 2011). Fragan om hur
kontrakten formuleras 4r saledes av helt central betydelse.

Empirisk evidens om privata akttrer pa skolmarknaden

Utredningen redogér i avsnitt 7.2 for den svenska empiriska evidensen av
privata aktdrer pd skolmarknaden. IFAU menar att redovisningen av
forskningsléget i all visentligt 4r rimlig, men att det ocks4 i avsnittet
presenteras tolkningar som inte i huvudsak dr baserade pa empirisk evidens.
IFAU vill dérfor betona hur vi ser pa forskningsléget (se ocksd Holmlund m.fl.
2014):

¢ Forskningen visar ett litet positivt samband mellan andelen
friskoleelever 1 kommunen och elevers skolresultat.

e | kommuner dir andelen friskoleelever har kat mycket, har
resultatskillnaderna mellan skolor 6kat mer dn i kommuner dér
friskolesektorn inte har vuxit. De 6kade resultatskillnaderna kan dock
forklaras helt och héllet av att &ven elevsorteringen 6kat i dessa
kommuner.

e Studier har visat att betygsinflation forekommer och att denna har 6kat
efter Svergingen till malrelaterade betyg (Bjorklund m.fl. 2010).
Betygsinflationen kan vara nagot storre dér konkurrensen r hogre
(Holmlund m.fl. 2014) och privata skolor tycks vara mer genertsa i
rittningen av de nationella proven (Hinnerich och Vlachos 2016). Detta
bidrar sammantaget till att vare sig betyg eller nationella prov &r
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objektiva matt pa kunskap. IFAU delar dérfor utredningens bedémning
att det &r svart att méta kvalitet via dessa utfall 1 skolan.

Empirisk evidens om privata aktorer i arbetsmarknadspolitiken

Det finns ett antal svenska studier som berdr privata aktorer inom
arbetsmarknadspolitiken. Bennmarker m.fl. (2009) utvdrderade en
forsoksverksamhet med privata arbetsformedlingar. De finner att arbetssékande
som gick till en privat formedling i genomsnitt vergick till jobb i samma
utstrackning som de som gick till Arbetsférmedlingen. Liljeberg m.1l. (2012)
studerar jobbcoachning, dvs. intensifierade fsrmedlingsinsatser, som bedrevs
hos bade Arbetsfosrmedlingen och privata aktérer. Resultaten visar att deltagare
hos privata aktérer gjorde mest och var ngjdast, men att det inte fanns nagon
skillnad i 6vergéngar till jobb mellan dem som coachats av privata aktGrer
respektive Arbetsformedlingen. Sibbmark m.fl. (2016) studerar marknaden for
etableringslotsar (som byggde pé valfrihet och fri etablering) och finner att
marknadsmekanismerna inte fungerade som det var ténkt. Individens val verkar
inte ha styrts av chans till arbete och foretagens vig till hogre intékter ser ut att
ha varit att attrahera deltagare snarare 4n att fa dem i arbete.

I sin genomgéng av arbetsmarknadspolitikens sysselséttningseffekter drar
Forslund & Vikstrom (2011) slutsatsen att ett system med privata aktdrer
sannolikt inte ger nigra enkla effektivitetsvinster. Hur vl system med privata
aktdrer fungerar beror i stor utstréickning pa hur incitamentet/kontrakten
utformas, vilka méjligheter till kontroll som finns, och hur vél individerna har
reella valméjligheter (Lundin 2011).

Sammanfattning

Den forskning som finns om privata aktdrer inom skola och
arbetsmarknadspolitik indikerar forhallandevis smé effekter av olika 16sningar
med privata aktorer. Det tyder p4 att den stora fragan om kvaliteten i
vilfirdssektorn formodligen inte later sig 16sas sa enkelt vare sig genom att
tillata, inskriinka eller férbjuda privata aktérer eller vinst i vélfirdssektorn.
Med detta inte sagt att utformning av lagar, regler och policys inom omradet
saknar betydelse.

Vinster och vinsttak

IFAU tar inte stillning for eller emot ett vinsttak. IFAU tar heller inte stéllning
till hur ett sddant tak, om det inf6rs, ska konstrueras och vilken niva det bor
ligga pa. Delvis for att forskningen inte kan ge svar pa forslagets effekter,
delvis for att detaljer i forslaget ligger utanfor IFAU:s kompetensomréde.
IFAU gor dock vissa reflektioner i relation till férslaget.

Begreppet dvervinst

Utredningens utgangspunkt &r att s.k. ¢ vervinster” inte ska tillatas.
Utredningen definierar dvervinster som “vinster som verstiger den ersittning
som marknaden kan anses kriva for att skjuta till kapital till foretagen™. IFAU
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beddmer begreppet dvervinst som problematiskt och svardefinierat. Dels
rymmer det sannolikt betydande subjektivitet, dels varierar kriteriet (vad
marknaden kréver) rimligen mycket beroende pd verksambhetstyp, bransch,
konjunktur och politiska férhallanden.

Skalen till att tillata vinster, men inte 6vervinster

IFAU saknar en mer djupgéende analys av varfor vinster ska tillatas, men bara
upp till en viss gréns (se ocksd avsaknad av analys av konkurrensens fordelar).
Sjélvklart &r denna fraga komplex och beroende av nir och i vilket
sammanhang den stélls; svaret for skolan kan t.ex. vara ett annat idag 4n innan
1990-talets reformer. Det hade dock varit naturligt att inom ramen f6r
utredningen utforligt ocksa diskutera eventuella effekter och konsekvenser av
ett vinstférbud (en begrinsning av organisationsformer).

Inom skolomrédet &r Sverige det enda land i Europa som tillater uttag av vinst.
En analys av bevekelsegrunderna for det svenska valet relativt andra l4nder
hade varit intressant. Likasé hade det varit intressant om utblicken till de andra
nordiska lénderna hade innehéllit en mer djupgaende analys av hur vil de andra
nordiska landernas system fungerar. Om de tycks fungera bittre 4n vad det
svenska systemet gor kan det finnas en podng att i hégre grad forstka
efterlikna véra nordiska grannar. Om de dédremot fungerar simre &r det troligen
inte den véigen som #r ldmplig att ga.

Till detta kopplar att utredningen menar att forekomsten av vinstsyftande
foretag inte &dr en forutséttning for att skapa konkurrens mellan olika typer av
utforare. Danmark tas som exempel, dér 16 procent av grundskoleeleverna gar
i fristdende skolor, och dér vinstutdelning ar helt forbjudet. IFAU noterar dock
att i Danmark kan de fristdende skolorna, till skillnad frén i Sverige, sjélva
vilja vilka elever de vill anta och de tar ut avgifter. Effekterna av att tillata
andra typer av antagningsregler och att tillata avgiftsfinansiering diskuteras
dock inte i utredningen.

Kontroll av vinsttaket

Det kommer, som utredningen utforligt redog6r for, finnas kostnader
forknippade med att kontrollera att reglerna om vinstuttag efterf6ljs. Hur stora
dessa kostnader kommer att bli, och hur effektiv kontrollen kan tinkas bli, 4r
dock osikert.

IFAU bedomer att det finns uppenbara risker for att aktérerna pd marknaden
kommer att forsdka kringgd vinsttaket. Utredningen diskuterar detta och
ldmnar ett antal f6rslag pa hur det ska forhindras, vilket dr lovvirt. Samtidigt
menar IFAU att det blir svart att tdppa till alla tinkbara kryphdl. De tilltinkta
kontrollinstanserna blir tvungna att skaffa sig ny kompetens och hitta metoder
for att fullgdra sin uppgift. [FAU beddmer att hur vil systemet #n sétts upp, si
dr risken stor att det finns aktorer som hittar végar runt reglerna.
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Alternativa 16sningar

Ett annat alternativ, vid sidan av vinsttak eller forbud mot att plocka ut vinster,
dr att tillata vinster men att stilla hardare och tyvdligare krav pa utforarna,
forbittra upphandlingar, underlétta brukarnas mojligheter till vilinformerade
val och utveckla bittre system for tillsyn och sanktioner. I betéinkandet finns
vissa forslag av den typen (t.ex. angéende tillstandsprovning), men utredningen
viljer att inte fororda ett system som bygger pé detta. Motivet &r att det finns
stora kostnader och problem forknippade med sadana 16sningar. Vi haller med
om att det finns uppenbara problem, men tycker samtidigt att utredningen
avfirdar den mojligheten alltfor 14tt. IFAU hade gérna sett att utredningen
tvdligare hade stillt dagens system mot (i) ett system dér vinstuttag begrénsas,
(i) ett system dér vinstuttag helt forbjuds och (iii) ett system med mer av krav,
kontroll, insyn och tillsyn.

I detta drende har generaldirektren Olof Aslund beslutat. Docent Martin
Lundin och Fil Dr Martin Séderstrém har varit foredragande.
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