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Yttrande Over betankandet Ordning och reda i
valfarden (SOU 2016:78)

Riksrevisionen har beretts mojlighet att yttra sig 6ver delbetinkandet "Ordning och reda
ivilfarden” (SOU 2016: 78). Utredningen ldmnar sitt slutbetdnkande i maj 2017.
Riksrevisionen limnar med anledning av detta foljande yttrande.

Sammanfattning

Riksrevisionen stller sig i allt visentligt bakom de fortydliganden som
vélfardsutredningen gor vad giller dgar- och ledningsprévning, men vill betona vikten av
att regelverket i mojligaste man utformas likformigt mellan olika lagstiftningsomraden.

Riksrevisionen tar inte stéllning till utredningens forslag om en begrinsning av
rorelseresultatet ("vinstbegransning”) i foretag som bedriver valfardsverksamhet ska
inforas eller inte. Det ér en politisk fraga.

Enligt Riksrevisionen finns det dock brister i underlaget till utredningens forslag och i de
konsekvensbeddmningar som gjorts avseende den foreslagna regeln for vinstbegrinsning.
Riksrevisionen vill sdrskilt betona att:

— den av utredningen foreslagna konstruktionen for vinstbegridnsning - som ar en ny
foreteelse i svensk redovisning - riskerar att leda till gransdragningsproblem och
rittsosikerhet i redovisnings- och revisionshénseende,

— utredningen inte tydligt utrett konsekvenserna av forslaget om vinstbegriansning med
avseende pé i vilken utstrickning foretag kan komma att limna marknaden,
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— utredningen inte klarlagt i vilken utstrickning det finns beredskap och kapacitet hos
kommunala och statliga huvudmin att kompensera for ett eventuellt bortfall av
vélfardsproduktion fran privata foretag,

— det dr prematurt att - som utredningen gor - avfirda mojligheten att stélla tydligare
och utforligare kvalitetskrav pa foretag som ett alternativ till vinstbegridnsning och

— att utredningen inte tillrdckligt analyserat de offentligfinansiella effekterna av
forslaget.

Utifran dessa brister dr Riksrevisionens sammantagna bedémning att utredningens
betinkande inte utgor ett fullgott beslutsunderlag for att inféra en vinstbegrinsning for
foretag som bedriver vélfardsverksamhet.

Utredningens uppdrag och forslag

Utredningen, som antagit namnet Vilfirdsutredningen, har haft i uppdrag att foresl4 ett
nytt regelverk for offentlig finansiering av privat utforda vilfirdstjinster. Syftet med
utredningen ar att sikerstilla att offentliga medel anvinds till just den verksamhet de ar
avsedda for och att eventuella dverskott som huvudregel ska aterforas till den
verksamhet dér de uppstatt.

Utredningen har dven haft i uppdrag att analysera och se ¢ver de regelverk som i dag
anvands ndr privata aktorer anfortros att utfora vélfirdstjanster. Vidare har det i
utredningens uppdrag ingatt att analysera fragor som beror 6ppenhet och insyn nér det
géller hur offentliga medel anvinds, provning av de privata aktorernas dgare och ledning
samt tillfalliga boenden for asylsokanden.

Det nu remitterade betinkandet (SOU 2017:78) ér ett delbetéinkande. I slutbetinkandet,
som avses att lamnas i maj 2017, avser utredningen att dterkomma i ett antal fragor, bl.a.
om att analysera hur olika kvalitetsmétt kan anvindas pa ett strategiskt sétt vid
exempelvis upphandling och uppfoljning av vélfirdstjanster och om vilken statistik och
annan information som behover finnas pa olika vilfirdsomréiden.

Utredningen anser i likhet med vad som anses i direktivet till utredningen att det bor
inforas en reglering som syftar till att offentliga medel som #r avsedda for
vélfardsverksamhet i huvudsak ska anvindas till just detta. Utredningen har dvervigt
alternativ till en sddan reglering, bl.a. att stilla mer detaljerade kvalitetskrav i
upphandlingar och att stilla bemanningskrav pa utfoérarna av vilfardsverksamhet, men
bedomer att dessa alternativ dr svara att genomfora i praktiken eller har andra betydande
nackdelar.
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Riksrevisionens synpunkter och kommentarer

Den offentligt finansierade vilfirden i Sverige har under de senaste &rtiondena genomgatt
stora forindringar och den svenska vilfirdsmarknaden omfattar i dag ett stort antal
vinstdrivande foretag. Samtidigt har vilfirdssektorn under ldng tid varit foremal for
politisk debatt. En stor del av diskussionen har handlat om de etableringsregler som
tilliter vinstdrivande foretag i sektorn.

Riksrevisionen tar inte stéllning till utredningens forslag om en begrinsning av
rorelseresultatet i en juridisk person (foretag) som bedriver vélfardsverksamhet (hirefter
bendmnd vinstbegrinsning) ska inforas eller inte.

Riksrevisionen anser dock att det finns skil att kommentera enskilda delar i utredningen
dir grunderna for vissa forslag kan ifrigasittas. Det finns dven skil att efterlysa
grundligare utredning i konsekvensbeskrivningar dar det i vissa fall saknas ett fullgott
beslutsunderlag for regeringen att ta stéllning till.

Skalen for en reglering av vinster i valfarden (avsnitt 9)

Utredningen anfor i motiven till forslaget om vinstbegrinsning att en orimligt stor andel
av de skattemedel som ér avsedda for skola, vird och omsorg inte anvinds i vilfirden.
Mojligheten att gora obegrinsade vinstuttag ger felaktiga incitament som riskerar att
péverka kvaliteten och styrningen i sektorn negativt. Forekomsten av ¢vervinster i
vélfirden hotar dessutom enligt utredningen legitimiteten och mangfalden i sektorn.

Riksrevisionen anser att utredningen inte pa ett tydligt sitt lyckas belagga hur
mojligheten till obegrinsade vinstuttag paverkar styrning och kvalitet i valfardssektorn.
Riksrevisionen noterar att annan forskning, utredning och uppfoljning pa omradet ger en
mer nyanserad bild 6ver utvecklingen i kostnader och kvalitet i de tjanster som levereras
inom vilfirdssektorn. Det finns dérfor skl for regeringen att ta in ett bredare underlag i
detta avseende.

Utredningen for 4ven fram ett antal alternativ till vinstbegrinsning, t.ex. genom
aktiebolag med sirskild vinstbegrinsning (s.k. svb-bolag), utforligare kvalitetskrav,
bemanningskrav och begransning av utdelning fran foretag. Utredningen avfirdar dock
alternativen som icke limpliga for att uppna de syften som anges i direktiven.

Riksrevisionen noterar att utredningen redan i delbetankandet valt att avfirda tydligare
och utforligare kvalitetskrav pa foretag som ar verksamma i valfardssektorn som ett
alternativ till vinstreglering - trots att utredningen i ett tilliggsdirektiv fatt i uppdrag att
redovisa hur olika kvalitetsmatt strategiskt kan anvindas t.ex. vid upphandling och
uppfoljning av valfardstjanster. I delbetéinkandet analyseras forutsattningarna for att
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bedoma kvalitet inom vilfardssektorn (avsnitt 7), men det gors enbart kvalitativt och
summariskt. Enligt Riksrevisionen forefaller det prematurt att avfirda mojligheten till att
skattemedel i storre utstrickning anvands till just det de dr avsedda for genom métning
och uppfoljning av kvalitet, vilket utredningen fatt i uppgift att analysera i sitt
slutbetdankande. Det finns dérfor skl att invénta och bedoma resultatet av detta arbete.

Riksrevisionen saknar dven en djupare analys av hur dkad insyn, kontroll och tillsyn
skulle kunna bidra till béttre kvalitet. Riksrevisionen har i ett antal rapporter de senaste
dren granskat verksamheter i vélfirdssektorn dér privata aktorer finns.! Det handlar bl.a.
om dldreomsorg och skola. En gemensam iakttagelse var att brister i effektivitet och
dndamalsenlighet i granskade verksamheter i sin tur bl.a. kan harledas ur brister i
tillstandsgivning, upphandlingskrav och tillsyn. Slutsatsen var att staten behover béttre
insyn och kontroll for att sikerstilla att verksamheterna, oavsett utforare, bedrivs i
enlighet med samhillets atagande och uppdrag.

Hir skulle ett inforande av dgar- och ledningsprovning, i linje med vad som foreslogs i
Agarprévningsutredningen (SOU 2015:7), kunna bidra till hogre kvalitet i vélfiarden
genom att samhillet far bittre kontroll 6ver vilka personer och foretag som tillats verka
inom vilfardssektorn (med vissa fortydliganden som foreslés i Vilfardsutredningens

delbetinkande).

Forslag om tillstand for att motta offentliga medel och begransning av vinst (avsnitt 10)

Utredningens foreslar att endast juridiska personer som fatt tillstand ska fa ta emot
offentlig finansiering. Endast foretag och organisationer som kan visa att offentliga medel
- utover ett tilldtet rorelseresultat — kommer att gé till den verksamhet de dr avsedda for
ska fa tillstand att motta offentlig finansiering. Begransningen i rorelseresultat foreslas
sdttas i relation till det operativa kapitalet i foretaget. Den hogsta tilldtna vinsten utgors
av det operativa kapitalet multiplicerat med summan av en riskfri rénta (statslanerantan)
och ett tilldgg pa 7 procentenheter. Inga virdeoverforingar frén den juridiska personen far
goras utover det hogsta tillatna rorelseresultatet.

Riksrevisionen menar att det dr angelédget att svensk redovisning och revision priglas av
transparens, forutsiagbarhet och rittssikerhet. Det finns flera fragetecken avseende detta
i utredningens forslag om vinstbegransning.

Det 4r dnskvirt med en tydligare problematisering av att anvinda operativt kapital som
bas for att berikna lonsamhet (och dirmed berikning av dvervinst). Operativt kapital
skiljer sig avsevirt at mellan olika branscher. Aven inom tjinstebranschen, som
vélfirdsbolagen tillhor, finns det stora skillnader nir det giller storleken pa operativt

1 T.ex. RiR 2008:21 Privat dldreomsorg och RiR 2012:17 Tillstand till enskilda skolhuvudman.
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kapital. T.ex. har fastighetsbolag relativt stort operativt kapital, medan mer
personalintensiva bolag (bl.a. vilfirdsbolagen) har relativt litet. Operativt kapital 4r dven
kansligt for hur redovisningsprinciper tillimpas eller om ett foretag véljer att leasa eller
kopa in tillgdngar. Operativ kapital hirleds dessutom ur balansriakningen, vilket ger en
ogonblicksbild av tillgdngar och skulder som snabbt kan forindras. Dessutom beriknas
avkastningsrintan pa operativt kapital pa basis av en avvigning och beddmning av de
olika poster i balansrikningen som ska inkluderas i berakningen, t.ex. vad giller kassa
och bankmedel. Detta for in nya element av subjektivitet och sarbarhet i den finansiella
redovisningen. Utredningen har dirtill inte heller analyserat vilka konsekvenser forslaget
far for regelverken for redovisning och revision.

Sammantaget riskerar den av utredningen foreslagna konstruktionen till
vinstbegrinsning, som 4r en ny foreteelse i svensk redovisning, att leda till
gransdragningsproblem och rittsosikerhet i redovisnings- och revisionshdnseende. I
forlingningen kan detta underminera fortroendet for finansiell redovisning — savil i
vélfirdssektorn som generellt. Dessutom riskerar fortroendet for sjilva
vinstbegransningsmekanismen att undermineras.

Forslag om dgar- och ledningsprévning (avsnitt 13)

Vilfardsutredningen fick i tillaggsdirektiv (2015:108) i uppdrag att fortydliga vissa delar
av de forslag som Agarprovningsutredningen (AU) limnat. AU foreslog att det ska
uppstillas krav pa ekonomisk langsiktighet, insikt, erfarenhet och limplighet for
tillstand att bedriva verksamhet enligt socialtjanstlagen (2001:453), (SoL) och lagen
(1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade, (LSS) samt godkénnande av
enskilda att bedriva utbildning inom skolvisendet enligt skollagen (2010:800).

Riksrevisionen anforde i sitt remissyttrande (5.1.1-2015-0269) éver AU att den delar
utredarens bedomning att staten och kommunerna maste ha goda forutsattningar att
stélla krav pa utforare och enskilda huvudmén som bedriver verksamhet inom
vélfardssektorn i syfte att uppna effektivitet och andamalsenlighet. Viktiga delar i detta
dr bla. lampligt utformade regler for dgar- och ledningsprovning (dvs. krav pa insikt,
erfarenhet och lamplighet samt ekonomiska forutsittningar for en langsiktig
verksamhet) samt att kompletta register over offentliga och privata utforare finns
tillgangliga och kan héllas uppdaterade.

Riksrevisionen stiller sig i allt visentligt bakom de fortydligande som
Vilfirdsutredningen gor vad giller dgar- och ledningsprovning, men vill betona vikten av
att regelverket i mojligaste man utformas likformigt mellan olika lagstiftningsomraden.
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Riksrevisionen noterar att finansutskottet ocksa har ansett att regeringen ska infora en
generell tillstandsplikt for alla utforare i vilfirden oavsett driftsform, som bl.a. stiller
krav p4 ledning och samtliga dgare. Tydliga sanktioner ska ocksé vara kopplade till
tillstandsplikten (bet. 2015/16:FiU26; rskr. 2015/16:176). Den 14 februari 2017 tillkéinnagav
ocks socialutskottet att det vill se en generell tillstandsplikt inom socialtjiansten (bet.
2016/17:SoU1L).

Konsekvenser av forslaget (avsnitt 23)

Konsekvensanalysen for fortroende, foretag och valfardssektorn

Utredningen gor beddmningen att forslaget om tillsténd for att motta offentliga medel
kommer att dka legitimiteten for den offentligt finansierade vélfardsverksamheten och
bidra till att minska drivkrafterna for de stora koncernerna att véxa ytterligare inom
vélfdrden. I stora foretag dér d4garna frimst motiveras av stora dvervinster kommer dessa
att silja foretaget r utredningens slutsats. Enligt utredningen kommer dock de flesta
verksamheter med en vilfungerande och stabil brukargrupp fortleva. Forslaget innebér
kostnader for tillstind och tillsyn. Dessa ska enligt utredningens forslag huvudsakligen
finansieras med avgifter. Vissa engangskostnader i samband med inférandet av regeln
foreslas finansieras genom omprioriteringar inom statens budget.

Utredningens forslag om vinstbegransning i foretag i valfardssektorn utgor ett stort
avsteg fran de grundlidggande principer som giller for svensk bolagsritt och kan ses som
ett ingrepp i de niringsrittsliga principer som styr foretagsverksamhet i Sverige. I detta
fall framstér det darfor som sarskilt angelaget att konsekvensanalysen grundligt
beskriver vilka effekter en sidan reglering kan f4, t.ex. vad géller foretagsklimat,
aktiebolagsritt och annan lagstiftning.

Enligt delbetinkandet kommer verksamheterna som péaverkas av utredningens forslag i
de flesta fall att fortleva, dvs. ingen storre paverkan pa utbudet av vélfiardstjanster i
vélfardssektorn forutses. Analysen baseras i huvudsak p& hur ménga foretag som i dag
har ett rorelseresultat som dverstiger det foreslagna vinsttaket, dvs. analysen har utgatt
fran den faktiskt uppmatta avkastningen.

Riksrevisionen anser att det hade varit énskvirt att utredningen tydligare belyst
konsekvenserna av ett vinsttak utifran en analys av vilfirdsforetagens agerande pa basis
av forvintad avkastning. Det hade skapat en bittre grund for en bedomning av i vilken
utstrickning vinstdrivande foretag kommer att limna marknaden och vilken péverkan
det har pa verksamheterna i vilfardssektorn.
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Dessutom bor analysen av i vilken utstrickning det finns beredskap och kapacitet hos
kommunala och statliga huvudmin att kompensera for de eventuella bortfall av
vélfiardsproduktion som kan bli f6ljden av utredningens forslag kompletteras.

Riksrevisionen saknar dartill en konsekvensanalys avseende de bevekelsegrunder som
foranlett att vélfdrdssektorn oppnats upp for privata initiativ de senaste decennierna,
som péverkan pd investeringar, nyforetagande, konkurrens och produktivitet av de
forslag utredningen lamnar.

Sammantaget borde ovanstiende kompletteringar av analysen vara av stort intresse for
beslutsfattare inom stat och kommun i ljuset av de vixande behov som framover
forvintas inom svensk vilfirdssektor till foljd av bland annat den demografiska
utvecklingen. Dessa aspekter fortjénar en bredare och djupare belysning 4n den som ges i
utredningens delbetdnkande. Kompletteringar enligt ovan ar dessutom vitala om

analysen ska kunna tjina som ett fullgott beslutsunderlag for riksdagen att ta stillning
till.

Offentligfinansiella konsekvenser av forslaget

Utredningen bedomer att de offentligfinansiella konsekvenserna av utredningens forslag
blir neutrala eller positiva for stat och kommun - forutsatt att minskade bolagsskatter
uppvigs av dkade skatteinkomster frin fler anstillda. Utredningen framhaller att det ar
svért att gora en detaljerad konsekvensanalys av de offentliga finanserna eftersom
resultatet beror p4 hur foretag verksamma i sektorn agerar och hur aterinvestering i
verksamheten kommer att ske.

Riksrevisionen konstaterar att det ar avseviarda summor skatt som valfirdssektorn
genererar. Utredningen redovisar att bolagsskatterna grovt riknat uppgick till 1,3 mdkr
2014 (Skatteverket) och utforarforetagens loner och personalkostnader (som genererar
loneskatt och sociala avgifter) uppgick till 45 mdkr 2013 (Ekonomistyrningsverket). Det
dr naturligtvis forknippat med svérigheter att berikna konsekvenserna av utredningens
forslag, men det 4r likval angelédget att analysen av de offentligfinansiella effekterna
utvecklas for att ge riksdagen ett battre underlag for sitt beslut. Har skulle
berikningsexempel och kinslighetskalkyler ha tillfort transparens och mervirde i
konsekvensanalysen.

Avslutande kommentarer

Utredningen har haft ett omfattande och svért uppdrag som den har satts att 1osa pa kort
tid. Riksrevisionen har full respekt for svarigheterna att under sadana forutsittningar
kunna analysera och belysa alla de aspekter som uppdraget for med sig. Det saknas dock
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vitala delar i utredningens analys for att fullt ut kunna bedoma forslaget om
vinstreglering och dess konsekvenser.

Riksrevisionen anser att eftersom forslaget potentiellt kan ha vittgdende foljder sa finns
det sirskild stor anledning att ta fram ett fullgott underlag infor de beslut som riksdagen
har att fatta. Det ar principiellt viktigt att forslag till forandringar i offentlig forvaltning
med potentiellt stor paverkan pa individ, féretag och samhille vilar pa solid utredning
och ett fullgott beslutsunderlag. Utredningen uppvisar brister i dessa avseenden.

Avdelningschefen for effektivitetsrevisionen Robert Boije har beslutat i detta drende.
Peter Danielsson, senior radgivare, har varit foredragande.

Stockholm 2017-02-22

Robert Boije

Peter Danielsson
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