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Sammanfatining

Vi delar utredningens beskrivning att vilfarden inte ar att betrakta som en vanlig marknad, utan kinne-
tecknas av de problemomriden och risker som forekommer pa en kvasimarknad. Vardanalys samlade be-
domning ar emellertid att vi inte kan tillstyrka utredningens forslag om vinstbegridnsning mot bakgrund av
att vi inte anser att delbetinkandet i tillrickligt hég utstrickning utgor ett fullgott underlag for ett still-
ningstagande. Skilen till bedémningen kan sammanfattas i tva delar: (1) Vardanalys anser inte att utred-
ningen pi ett vertygade sitt gor troligt att en vinstreglering dr det mest dndamélsenliga sittet att atgirda
de risker som identifierats. (2) Vardanalys bedémer att konsexvensanalysen brister.

Inledning

Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (Vardanalys) har enligt sin instruktion till uppgift att ur ett pati-
ent-, brukar-, och medborgarperspektiv félja upp och analysera verksamheter och férhallanden inom hilso-
och sjukvarden, tandvirden och omsorgen. Det ir frén detta perspektiv som Vérdanalys yttrande tar sin
utgdngspunkt.

Ur ett patient-, brukar- och medborgarperspektiv bor mélet med offentligt finansierade vilfirdstjanster
vara att skapa ett effektivt system dér skattemedel anvinds for att ge patienter och brukare en jamlik vard
och omsorg av hogsta méjliga kvalitet. Vardanalys anser att denna utgingspunkt i sig bor vara 6verordnad
val av styr- och marknadsform — som &r att betrakta som medel for att uppna detta mél — och har dérfor
ingen principiell 4sikt om exempelvis forekomsten av privata utforare, vinstmotiv etcetera inom offentligt
finansierad vilfardsverksamhet.

Vi delar dock utredningens beskrivning att valfarden inte &r att betrakta som en vanlig marknad, utan kin-
netecknas av de problemomréden och risker som forekommer pa en kvasimarknad. Bland annat finns det
informationsasymmetrier mellan olika aktorer (profession, bestéllare samt medborgarna som anvinder
vilfardstjinsterna) och svérigheter att bedoma kvalitet for savél finansidrer som patienter och brukare.
Utover detta befinner sig patienter och brukare ofta i en utsatt situation dar det kan vara svart och péfres-
tande att byta utforare iven om de skulle vilja. Det finns darfor risk for ett opportunistiskt beteende hos
oseridsa utforare, som kan prioritera ned kvalitetsaspekter som dr svara att f6lja upp.

Vidare delar myndigheten utredningens bild att det utifrén befintlig empirisk forskning inte gar att ge ett
entydigt svar gillande om #gandeform paverkar verksamhetens kvalitet och effektivitet. De varierande
vinstnivier som redovisas i betinkandet indikerar dock, utan att vi gjort en sjalvsténdig analys av skilighet-
en i vinstnivierna, att marknaden inte fungerar optimalt. Virdanalys instimmer darfor i att det finns skl
att se Gver behovet av regleringar for att frimja att offentliga medel som 4r avsedda for vilfardsverksamhet
anvands effektivt.

Virdanalys samlade bedémning dr emellertid att inte tillstyrka utredningens forslag om vinstbegransning
mot bakgrund av att vi inte anser att delbetédnkandet i tillrdckligt hg utstrackning utgor ett fullgott un-
derlag for ett stillningstagande. Skilen till bedémningen kan sammanfattas i tva delar: (1) Vardanalys anser
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inte att utredningen pa ett 6vertygade sitt gor troligt att en vinstreglering 4r det mest andama3lsenliga sittet
att atgirda de risker som identifierats. (2) Vardanalys bedomer att konsekvensanalysen brister.

(1) Vardanalys anser inte att utredningen pé ett 6vertygande siitt gor troligt att en generell
vinstreglering dr det mest effektiva sittet att dtgirda de risker som identifierats

Vérdanalys bedomning ar att utredningen inte anfér tillrickliga skl for att en vinstreglering ir den mest
dndamalsenliga atgdrden for att frimja att offentliga medel for vilfardsverksamhet i huvudsak anvinds till
den verksamhet de dr avsedda for. En vinstbegrdnsning ir i vissa avseenden en mycket langtgiende och
komplicerad reglering. Har hade Vérdanalys velat se en utékad diskussion av bade stirkta mdajligheter till
kvalitetsuppfoljning och krav p& enhetskostnadsredovisning som alternativ till vinstreglering.

Nar det géller kostnadsredovisning pé enhetsnivé bedomer utredningen att fordelarna med en sidan redo-
visning inte uppenbart véger tyngre dn nackdelarna, som framst bestir av svirbeddmda administrativa
kostnader. Aven utredningens forslag om tillstind for att motta offentliga medel innebir emellertid dkade
kostnader, i synnerhet i ljuset av revisorskravet. Vardanalys efterfrigar diarfor en djupare analys av de ad-
ministrativa kostnaderna fér att kriva ekonomisk redovisning pa enhetsnivi, di det forefaller vara en
mindre langtgiende reglering an en vinstbegransning.

Ett annat alternativ till vinstreglering dr skirpta kvalitetskrav i upphandlingen. Utredningen menar att
skarpta kvalitetskrav varken 4r méjliga eller lampliga for att sikerstilla att offentliga medel som 4r avsedda
for valfardsverksamhet i huvudsak anvinds till den verksamhet de ir avsedda for. Bland annat bedomer
utredningen att utforligare krav riskerar att medfora en likriktning av vilfarden, 6kade administrativa kost-
nader och en ldgre effektivitet. Utifrén underlaget som presenteras i delbetinkandet ir det svart att bedéma
om utokade kvalitetskrav inte dnd skulle kunna vara ctt mer flexibelt och direkt, och dirmed mer inda-
malsenligt, alternativ till vinstreglering. Vardanalys 4r medveten om att ett ytterligare betinkande som fo-
kuserar pa kvalitetskrav kommer att presenieras i maj 2017, men menar att det dr svart att géra en rittvis
avvagning mellan alternativen utan detta underlag.

Vidare menar Vardanalys att det — givet att utredningen foresprakar en vinstreglering — saknas en diskuss-
ion kring om en generell vinstreglering fér samtliga vélfardstjanster att féredra eller om det finns behov av
att stilla olika krav for olika verksamhetsomréden.

Om vi enbart ser till hilso- och sjukvirden har Vérdanalys tidigare gjort bedémningen att olika delar av
halso- och sjukvérden har olika férutsittningar for utkontraktering och konkurrenssittning.! Exempelvis
karakteriseras primérvarden vanligtvis av flera besok, dar en fértroendefull relation mellan patienten och
vardpersonalen ar en viktig del. Patientens mdjlighet att bedéma denna typ av subjektiva kvalitetsdimens-
ioner i kombination med mdjligheten att sjilv vélja utforare, ger goda forutsittningar att motverka incita-
ment fér minskad kvalitet2. Inom andra omréden i hélso- och sjukvérden, exempelvis akutsjukvard, &r in-
satserna mer av en engangskaraktir. Det 4r da inte pA samma sitt mdjligt for patienten att gora en egen
bedémning av kvaliteten som kan ligga till grund fér framtida val av utférare. Om det samtidigt finns sva-
righeter for exempelvis en bestéllare att genomfora objektiva kvalitetsuppfoljningar ar forutsittningarna for
utkontraktering och konkurrenssattning samre.

Forutsittningarna for utkontraktering och konkurrensséttning skiljer sig séledes &t mellan primirvard och
akutsjukvéard. Vardanalys bedomning &r att denna typ av skillnader bor beaktas vid en utformning av en
eventuell reglering. Om vi utvidgar diskussionen till att dven inkludera andra vilfardstjanster, skiljer sig
férutsittningarna for utkontraktering och konkurrenssattning dnnu mer. Vardanalys hade dirfor vilkomnat
en diskussion av om samtliga vélfirdsomréden bor omfattas av vinstregleringen eller om olika omraden bdr
ha olika regleringar.

(2) Vardanalys bedémer att konsekvensanalysen brister

Vardanalys utgéngspunkt dr, som ndmns ovan, att skattemedel bér anvindas pa det sitt som ger patienter
och brukare en effektiv vird och omsorg av hégsta méjliga kvalitet. Vi anser dock inte att utredningen har

' Andersson, F., Janlév, N., Rehnberg, C. (2014) Konkurrens, kontrakt och kvalitet — hélso- och sjukvard i privat regi. En rapport
till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi och Myndigheten fér vardanalys. Rapport 2014:5.

2 Vardanalys vill dock betona detta inte minskar vikten av att fran bestéllarhall stélla tillrdckligt héga kvalitetskrav for att etablera
sig pa primarvardsmarknaden.
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Klargjort att forslaget skulle leda till minskade kostnader eller kad kvalitet. Att vilfirdsorganisationer
tvingas anvinda en storre del av sina inkomster i verksamheten garanterar inte att medlen gér till atgérder
som bidrar till en 6kad kvalitet for patienter eller brukare. Med tanke pa att forslaget, som utredningen
ocksa beskriver, riskerar att forsvaga incitamenten for kostnadseffektiviseringar kan vi dérfor inte tillstyrka
utredningens forslag om vinstbegransning. Vi dr samtidigt medvetna om svarigheten att utifrin empiri be-
ligga hur regleringen kan komma att paverka valfardens effektivitet och kvalitet.

Vidare gor utredningen beddmning att huvuddelen av de foretag och organisationer som i dag &r verk-
samma inom vilfirdssektorerna kommer att vara det 4ven efter att en ny reglering inforts, dven om &garby-
ten kan tinkas ske (se utredningens avsnitt 23.1). Med utgéngspunkt i betdnkandet gar det inte att avgora
om utredningens bedémning i denna del &r rimlig och vilgrundad. Vardanalys vill betona att dven om fler-
talet aktorer inom vilfirdssektorn inte nédvindigtvis valt att etablera sig framst i syfte att gora vinster, sa
har ett fatal storre aktorer betydande marknadsandelar inom hélso- och sjukvardssektorn idag. Om nagon
av dessa aktorer skulle vilja att limna marknaden till f6ljd av vinstregleringen riskerar det att fa stora kon-
sekvenser. En mer utforlig diskussion kring risken fér och konsekvenserna av att nagon eller flera stora
valfardsutforare avvecklar eller siljer sina verksamheter till foljd av regleringen hade darfor behovts i ut-
redningens konsekvensanalys. Négra viktiga frgor i detta sammanhang dr om kommuner och landsting har
kapacitet att vid behov ta dver ett stort antal verksamheter med kort varsel samt, om sa inte &r fallet, om
reglerna infors med en tillrickligt 1ang overgingsperiod for att 6vertagandet ska kunna ske under ordnade
former? En annan fraga ar hur stor kapacitet landets idéburna aktérer har att ta 6ver verksamhet vid even-
tuella forsiljningar? Vardanalys anser att dessa frigor 4r centrala i en diskussion av regleringens eventuella
foljder och efterfrigar darfor en mer utforlig analys.

Ovriga synpunkter

Det har inom ramen for ett remissyttrande inte varit méjligt for Vardanalys att gora en sjdlvstandig bedom-
ning av samtliga forslag och beddmningar som utredningen innehéller. Myndigheten lamnar darfér nedan
ett antal mer detaljerade synpunkter inom utvalda omréaden.

10.8 Ansvariga myndigheter och 10.9 En effektiv tillsyn

Vid ett eventuellt inforande av utredningens forslag kommer en offentlig institution behova ansvara for
tillstindsproévning och tillsyn. Vi delar utredningens bedémning att det skulle innebéra en stor utmaning
for, i synnerhet mindre, kommuner och landsting att ansvara for denna provning och tillsyn.

Vardanalys avstyrker dock forslaget att IVO utses som tillsynsmyndighet. Det foreslagna uppdraget kraver
en helt annan kompetens #n myndigheten idag har tillging till. Virdanalys bedomning &r att det darfor
skulle kravas en stor omstillning fér IVO att bygga upp en organisation med den specifika kompetensen och
indamalsenliga arbetssitt och metoder. Vi menar vidare att det finns en 6verhdngande risk att de nya till-
synsaktiviteterna kan komma att negativt paverka myndighetens mojlighet att 4gna sig at sjilva kdrnverk-
samheten i form av riskbaserad tillsyn och hantering av klagoma3l. IVO ir fortfarande ocksa en férhallande-
vis ny myndighet och har darfor ett fortsatt behov att utveckla kdrnverksamheten. Vardanalys gor darfor
bedémningen att det vore oldmpligt att utoka IVO:s nuvarande verksambhet till att &ven omfatta prévning
och tillsyn av tillstind for att f4 motta offentliga medel.

13 Agar- och ledningsprévning av offentliga och privata aktorer

Vérdanalys har tidigare limnat ett remissyttrande om Agarprévningsutredningens slutbetdnkande dar vi
stillde oss positiva till forslaget om utdkade krav pd insikt, erfarenhet och lamplighet samt ekonomiska
forutsittningar for en lingsiktig verksamhet. Vi hinvisar till vira synpunkter i det yttrandet.

Aven i detta betinkande saknar vi ett resonemang om for- och nackdelarna med att tillimpa liknande kvali-
tetskrav p3 innehallet i offentliga verksamheter som pa verksamheter som drivs av privata aktorer. Det har
till exempel forekommit att privata utforare av LSS-verksamhet nekats tillstand att bedriva verksamhet i
lokaler dir kommunen redan bedriver samma typ av verksamhet i egen regi, nagot som riskerar att paverka
fortroendet for offentliga utforare.
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20. En ny lag om valfrihetssystem

Utredningens bedémning &r att det 4r majligt att reservera valfrihetssystem for idéburna aktérer, s linge
detta kan motiveras utifrin de krav pa bland annat en tvingande hénsyn till allménintresset som uppstills i
EU-ratten. Daremot menar utredningen att det inte alltid 4r majligt att reservera valfrihetssystem pa detta
sdtt, utan att en bedémning av det EU-réttsliga ldget maste ske i varje enskilt fall.

Vérdanalys har inte tagit stéllning till i vilken utstrickning de EU-rittsliga ramarna tilliter eller begrinsar
majligheterna att reservera valfrihetssystem for idéburna aktorer. Att utredningen stir pa stabil grund i
detta avseende &r givetvis av avgorande betydelse. Det vi kan se 4r dock att den foreslagna bedémningen och
till den kopplade lagédndringen i férlingningen riskerar att fi 1ingtgiende konsekvenser for den obligato-
riska valfriheten inom primérvarden, eftersom den mojliggor att vinstsyftande privata aktorer helt utestings
fran ett valfrihetssystem. Detta riskerar i sin tur att kraftigt begrinsa medborgarnas reella valfrihet, om det
saknas idéburna utforare som &r villiga att etablera sig i ett visst geografiskt omrade. Vidare ser Vardanalys
en risk att kommuner och landsting tillimpar méjligheten att reservera valfrihetssystem for idéburna aktd-
rer olika, vilket kan leda till geografiska ojamlikheter. Virdanalys anser dirfor att konskevensanalysen
borde ha ut6kats med ett resonemang om hur lagindringen kan komma att paverka den obligatoriska val-
friheten inom primérvarden. Utan denna fullédiga konsekvensanalys avstyrker Vérdanalys forslaget om en
ny lag om valfrihetssystem.

22 Ekonomisk information pi enhetsniva
Viérdanalys ser flera férdelar med ekonomisk redovisning pa enhetsniva och den 6kade transparens detta
skulle innebéra utifrén ett patient-, brukar- och medborgarperspektiv. Vi instimmer dock i att det rider en
hel del osékerheter kring forslagets for- och nackdelar. Vardanalys efterfrégar dirfor en djupare analys av
forslaget. Vi hade till exempel velat se en mer ingdende analys av i vilken utstrickning redovisning pa en-
_hetsniva skulle kunna bidra till mer informerade val bland brukare och patienter. Ekonomisk information
torde exempelvis, som utredningen pépekar, vara sarskilt intressant som en kompletterande informations-
killa pa de omréden dar det ar svirt att mita och bedéma en verksamhets strukturkvalitet. Vidare skapar
ekonomisk redovisning pa enhetsniva okade forutsattningar for larande via benchmarking och effektivitets-
analyser dar enhetens prestationer och kvalitet stélls i relation till dess kostnader, vilket kan bidra till att
framja sektorns samlade effektivitet.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirekt6ren Fredrik Lennartsson. I den slutliga handliggning-
en har projektdirektéren Nils Janlov och analytikern Johannes Lissdaniels deltagit. Analytikern Simon Al-
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