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Remissvar SOU 2016:78 Ordning och reda i vélfarden.
Betinkande av Vilfardsutredningen.

Sammanfattning av Ume$ universitets synpunkter _
Umed universitet stiller sig bakom forslaget om tydliggérandet av juridisk person och
vardedverféringar samt tillsyn med méjlighet till avgifter och sanktioner.

Umea3 universitet avstyrker utredarens forslag om begriinsningar i tillitet rorelseresultat, eftersom
mycket talar emot att det skulle f& de effekter som avses med forslaget.

Inledning
I det mycket omfattande delbetinkandet SOU 2016:78 Ordning och reda i vilfarden utreder och
analyserar Valfirdsutredningen bland annat
* ett nytt regelverk for offentlig finansiering av privat utférda vilfirdstjanster, med syfte att
sikerstilla att offentliga medel anviinds till den verksamhet de 4r avsedda for att och att
eventuella dverskott atergar till verksamheten,
e upphandlings- och valfrihetsregleringen, med utgingspunkt att forenkla och oka
flexibiliteten i regelverken,
» eventuella intrddes- eller ftillvixthinder for idéburna aktdrer nir det giller
kapitalférsdrjning, samt
* en transparant vilfairdsmarknad med &ppenhet och insyn i hur offentliga medel anvinds,
privning av privata aktérers dgande och ledning samt tillfilliga boenden for asylsékanden.

Utredningens uppdrag omfattar en stor del av de vilfardstjinster som #r valbara for den enskilde,
nimligen skola, dldreomsorg och hélso- och sjukvérd (tgarder fér att medicinskt forebygga, utreda
och behandla sjukdomar och skador, samt sjuktransporter och omhiindertagande av avlidna).
Vidare omfattas hem for vird och boende (s& kallade HVB-hem), den del av socialtjinstens
verksamhet som bedrivs i privat regi och all verksamhet som #r kopplade till insatser till
funktionshindrade enligt lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).

Remissyttrandet &r utarbetat av professor Ruth Mannelqvist, med hjilp av docent Tobias Indén vid
Juridiska institutionen, och docent Sofia Lundberg och professor Magnus Wikstrém vid
Handelshdgskolan. Yttrandet bestir av tvi delar, en innehallande generella aspekter ur juridiskt
perspektiv, och en innehillande konkreta synpunkter pi delar av betdnkandet ur
samhéllsekonomiskt perspektiv.

Generella aspekter ur juridiskt perspektiv

Utredningen menar att det finns betydande risker med att ha aktérer som primirt drivs av
vinstintresse inom den offentligt finansierade vilfirden, av en miingd olika skil. Darfor foreslas att
det bér inféras en reglering som ska styra hur offentliga medel anviinds i privat vilfiardsverksamhet,
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genom dels ett inférande av ett sirskilt tillstindsforfarande for att ta emot offentlig finansiering,
dels en vinstbegrinsning,.

Inledningsvis kan framhéllas att utredningens utgingspunkt om att det utifrin demokratiska
aspekter och for att bibehalla legitimiteten for vilfirdssystemet #r det ytterst viktigt att den offentlig
finansiering anviinds pé det sétt som avsetts. Var sedan gréinserna gir for hur och av vem som den
offentliga vilfirden ska konstrueras och tillhandahillas 4r i minga avseende en politisk fraga.
Generellt sett kan en reglering med ménga detaljbestimmelser leda till svirigheter i tillimpning,
kad byrékratisering och avancerad juridisk planering for att omfattas av eller kringga regleringen,
De foreslagna bestimmelserna om s&vil en utdkad tillstAndsprovning (avseende mottagande av
offentlig finansiering) som vinstbegriinsning riskerar att leda till en svirgenomtranglig juridisk
massa, som blir problematisk att tillimpa for savil tillstdndsgivaren som de juridiska personer som
stker tillstdnd.

I beténkandet foreslds att leverantérer av vilfirdstjiinster ska tillstindsprovas och s i separat
juridisk person utan mdjlighet att limna &ver verksamhet till annan juridisk person utan sidant
tillstind. Med beaktande av ovan nidmnda risker tillstyrker vi forslagen om tydliggsrandet av
juridisk person och virdedverforingar samt tillsyn och dértill hérande regleringar om avgifter och
sanktioner.

I betinkandet framférs vikten av tydliga och effektiva regelverk kring valfardstjinster for att
vilfardsutforare ska hilla en hig kvalitet. Vad galler forslaget att upphandlande myndigheter sjilva
ska f8 organisera upphandlingsforfarandet inom ramen for de grundlaggande principerna ifriga om
vilfirdstjanster och att det i det sammanhanget ska finnas méjlighet att beakta sirskilda behov kan
namnas att det ligger i linje med vad som f&ljer av regleringen i artikel 74-76 direktiv 24/2014/EU.
Det finns déremot anledning att pAminna om den méjlighet upphandlande myndigheter har att
reservera vissa kontrakt till sirskilda typer av organisationer, nimligen vissa icke-vinstdrivande
sidana, allt i enlighet med artikel 77. For att den mojligheten ska sti en upphandlande myndighet
till buds kriivs diremot att sirskilda villkor &r uppfyllda. Det finns siledes mojligheter enligt EU-
ritten for upphandlande myndigheter att reservera vissa kontrakt till exempelvis ideella féreningar
som tjinar ett annat syfte dn profitmaximering, vilket skulle kunna vara en framkomlig vig for att
hantera négra av de problem med vinster i vilfirden som vi ser idag,

Konkreta synpunkter ur samhéllsekonomiskt perspektiv

I betdnkandet foreslas att rorelseresultatet ska begransas till en andel av det operativa kapitalet vid
drets ingdng och ett tillatet rorelseresultat ska beriiknas som en avkastningsrinta pd operativt
kapital vid foregende riilkenskapsars utging. Avkastningsrintan ska bestimmas till statslénerantan
vid féreglende rikenskapsirs utging okad ‘med sju procentenheter. Det operativa kapitalet
definieras som rérelsetillgdngar minus rorelseskulder. Utredarens forslag innehéller en méjlighet
1or att kompensera for negativt rorelseresultat. Det innehéller ocksd en reglering om otillitna
virdedverforingar som begrénsas till hogsta tilldtna rérelseresultatet Nedan foljer vira synpunkter
DA forslaget om tillstédnd, reglering av rorelseresultat, effektiv tillsyn och argumentationen i kapitel
7 och 8 (i forsta hand). Utgéngspunkten for kommentarerna ar forslagets samhillsekonomiska
effekter,

Vi tillstyrker inte utredarens forslag om begrénsningar i tillatet rorelseresultat. Nedan f5ljer vara
argument som talar emot att forslaget far de effekter som utredaren strivar efter. Vi redogér ocksa
for brister i den bakgrunds-och konsekvensanalysen som gérs i betinkandet. VAra kommentarer ar
1 princip giltiga {or de vilfirdstjanster som utredningen omfattar. En principiellt viktig skillnad &r
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dock urvalsgrunden gillande brukare, tillstdndsprévning for ratten till t.ex. sirskilt boende eller
hemtjénst skiljer sig frdn skolplikten.

I kapitel 7 redogdr utredaren f5r utgfingspunkter och forutsattningar for att bedéma effektivitet och
kvalitet, det vill siiga vad som menas med effektivitet och kvalitet. Detta gors for skolvisendet, hilso-
och sjulvirden och socialtjansten. I kapitel 8 behandlas vilfirdsmarknadens sirdrag och
vinstmekanismens for och nackdelar,

Mycket forenklat kan utredarens forslag sigas bygga pd en kartliggning av befintliga studier om
privat tillhandahéllande av vilfardstjanster inom skola, vird och omsorg utifrén kvalitet, effektivitet
och kostnader, analys av marknadsmekanismer och olika métt pd vinst (eller avkastning),
driftsformer (frin idéburna organisationer till aktiebolag) och identifikation av det huvudsakliga
problemet som utredaren genom sina forslag avser att 16sa: att vinster i vilfirdsforetagen innebér
ett lickage av skattemedel som inte kommer till anvéindning i den verksamhet de var avsedda for,
att valfirdsforetagen gér si kallade Gvervinster (hdgre #in branschen i évrigt som genomsnitt) och
att foretagens vinstambitioner inte &r férenligt med en ambition att producera tjinster av hog
kvalitet.

Marknaden for vilfardstjéinster anses i betinkandet skilja sig frin andra marknader i flera
avseenden och dessa skillnader anses i sig vara tillriickliga fér att offentliga medel alltid inte kommer
skattebetalarna till godo och att ett behov av vinstreglering foreligger (kapitel 8 och avsnitt 9.3). Ett
av de skl som anges &r tjansterna karaktiriseras av sddan komplexitet si att kvalitet blir svir att
mita och dirmed svr att kontraktera pa och félja upp. Ett annat skl &r att leverantSrerna ir olika.
Ytterligare ett skil &r att det &r individer och inte organisationer som ir mottagare av tjinsterna och
det finns inte heller nigon direkt koppling mellan mottagandet av tjinsten och individens
betalningsvilja eller faktiska betalning fér densamma.

Vidare finns det mer att 6nska gillande genomgangen av tidigare studier och det inkluderar en
utblick som stricker sig bortom Europa. Internationella studier har visat att driftsformen inte kan
térklara (ingen statistiskt sékerstilld skillnad) elevers prestation (t.ex. Hsieh & Urquiola, 2006;
Angrist, Bettinger, & Cremer, 2006; MacLeod &Urquiola, 2013) eller valet av skola (Angrist m.fl.
2002),

Kvantitativa studier omfattande virdhem i USA har belyst skillnaden i kvalitet mellan idéburna
{non-profit) organisationer och hem som drivs av vinstsyftande féretag (for-profit facilities). I t.ex.
Anderson, Weeks & Hobbs (2003) finner man ligre kvalitet i hem som drivs i vinstsyfte.,
Amirkhanryan, Kim, & Lambright (2008) har pavisat att denna typ av hem oftare &r forknippade
med underprestation i forhllande till den kvalitet som avtalats. Baserat pa samma utfallsmitt som
i Bergman m.fl., dvs. mortalitet, visar en studie av Chou (2002) att vinstdrivna hem #r associerade
med l4gre kvalitet for de brukare som kan betraktas som svaga i dimensionen att de inte har anhériga
indrheten eller att brukaren lider av demenssjukdom,

Effekten av konkurrens pé kvalitet inom sjukhusvrd ir relativt vil studerat i litteraturen (se Gaynor
& Town, 2011, for en dversikt). En hel del av dessa studier fokuserar p4 marknader for sjukhusvard
dér priset pd ett eller annat siitt 4r reglerat och finner att kvaliteten p3 vérden, t.ex. mitt som
minskad mortalitet Skar nédr konkurrensen tkar, men minskar nir marknaden koncentreras (t.ex.
Kessler & McClellan, 2000; Gowrisankaran & Town, 2003; Kessler & Geppert, 2005, Cooper m.fl,
2011; Gaynor, Moreno-Serra, & Propper, 2013). Data i dessa studier ir antingen frin USA eller
Storbritannien.
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I betinkandet redogérs for Bergman m.fl. 2009. Den studien refereras till att den presenterar
statistik som visar pd 6kad kvalitet i form av minskad mortalitet, ligre kostnad per brukare men
ingen effekt pa den totala kostnaden. Den studien ir nu publicerad (2016) i internationell tidskrift
och &r en studie som med statistiska metoder analyserar systemeffekter av att konkurrensutsitta
drift av sirskilda boenden inom #ldreomsorgen. Studien baseras pi Sverige 290 kommuner (varav
alla utom 6 finns med i data) och uppgifter om kommunen upphandlar drift av sirskilda boenden,
nér kommunen i s fall gick frén egen regi till konkurrensutsatt (upphandlad) drift. Utfallsméttet ar
mortalitet i specifika 8ldersgrupper och effekter identifieras for den allra Aldsta Aldersgruppen.

Nér det giller kvalitetsdimensionen refererar utredaren till ir det som brukar kallas verifierbar
kvalitet och icke-verifierbar kvalitet. Den senare iir sviirare att kontraktera p in den férra. Just detta
brukar vara ett argument for att istéllet for externa inkop (t.ex. via upphandling) producera i egen
regi (se t.ex. Hart, Shleifer,& Vishny, 1997). Kvalitetssdkringen blir néimligen svirare och dirmed
dyrare niir organisationer (offentliga sivil som privata) anvinder sig av externa inkép. I valet mellan
egen regi och externt (vertikalt) inkdp &r transaktionsspecificitet vigledande. Ju mer
transaktionsspecifik (unik) varan eller tjinsten 4r desto mer kostsamt blir det att producera den och
sannolikt 4r det mer I6nsamt att producera den sjilv jaimfrt med externt, se t.ex, Bergman m.fl,
(2011). Vidare kan man, nir kvalitet analyseras skilja pd subjektiv och objektiv kvalitet.
Brukarundersékningar av det fall som nimns i utredningen och som genomférs av Socialstyrelsen
ir ett exempel pa subjektiva kvalitetsmitningar. Personaltéithet etc. som ocksd nimns ir inte, som
det beskrivs i utredningen kvalitetsmétt som kan anvindas fér att jamfora tex. effekter av
driftsformer pé kvalitet. Det Ar némligen insatsfaktorer (input) som kan regleras i samband med ett
inkép. Mortalitet (se Bergman m.fl. 2016) ir ett exempel pé objektiv kvalitet.

Stat, kommun och landsting har i princip fortfarande méjlighet att villja vilka tjfinster som ska
lamnas pd entreprenad och inte for sddant som idag finns i egen regi. Svérare ir det med kontrakt
som redan &r pd entreprenad. Marknaderna (om vi tinker p# olika viilfirdstjinster som olika
marknader) &r etablerade. I det hir laget kan det vara bra att pAminna om varfér vi inte viljer egen
regi — grundtanken ér att konkurrensmekanismen leder leverantérerna till att till en léigre kostnad
producera minst samma kvalitet eller till samma kostnad producera en hégre kvalitet som om
bestéllaren producerat i egen regi. Privata leverantérers drivkraft att gora vinst skapar incitament
att investera i innovationer och utveckla verksamheten. En drivkraft som inte finns 1 offentlig sektor.
Frigan ar, givet att beslutet att konkurrensutsiitta &r taget — bér vi reglera, begrinsa,
incitamentsstrukturen?

Att privata leverantorer av valférdstjinster gor Gvervinster ir inte i sig ett tillrickligt skil for att
argumentera for att begriinsa, sétta tak pd, rorelseresultatet. Mittet som sidant &r relevant eftersom
det anger 6verskottet i férhallande till vad de som leverantérer tilldelats i skattemedel. Intdkterna
ir skattemedel och oftast fixa i en eller annan dimension (hér kan det se lite olika ut beroende pé
om tjdnsten dr upphandlad eller en del av ett valfrihetssystem) och diirmed mer svArpaverkade An
kostnaderna. Syftet med regleringen ar att Aterféra medel till den verksamhet de 4r avsedda fér.

En begrinsning av rorelseresultatet riskerar att begriinsa just de mekanismer vi vill aktivera nar vi
gér frin egen regi (offentlig) till extern regi (privat). Det vill siiga att begriinsa igarnas incitament
att investera i innovationer och effektivare produktionsteknologier, Om foretagen lyckas med detta
kommer innovationerna brukarna till godo i form av higre kvalitet, en battre tjinst, 4n vad de annars
skulle fitt. Att foretagens vinster blir héga ar alltsi inte synonymt med liigre kvalitet. Det beror helt
pé vilka krav vi stéller pd leverantdren, vilka forutsittningar ryktesmekanismen har att fungera
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(viktigt vid icke-verifierbar kvalitet) och vilka resurser det offentliga investerar 1
kontraktsuppféljning och agerande vid identifikation av eventuella brister.

Nar ett foretag investerar i innovationer och detta slir igenom i form av effektivare
produktionsteknologi uppstir pa sikt en stérre (positiv) skillnad mellan rérelsens intikter och
kostnader. Om vi tinker pa detta som ett sirskilt boende med ett konstant antal brukare och en fix
intdkt i form av ersittning per brukare si kommer allts totalaintikten att vara oforindrad men
totalkostnaden har sjunkit (och kvaliteten #r minst oftériindrad). Den 8kade vinsten kan helt eller
delvis antingen delas ut till garna eller iterinvesteras i verksamheten. I det senare fallet fér att
ytterligare driva utvecklingen framit med sikte p& hégre framtida vinster. Denna mekanism
begriinsas med det forslag som utredaren lagt.

Forslaget ger tvirtemot foretagen incitament att avst investeringar i innovationer i syfte att
effektivisera verksamheten. Eftersom intiktssidan, inom ramen fér ett pagaende kontrakt/uppdrag
ar mer eller mindre fast aterstar kostnadssidan som den kanal via vilken foretagen kan arbeta for att
hilla rérelseresultatet inom reglerad nivi. Enligt forslaget regleras foretaget pé &rsbasis vilket ger
ett kortsiktigt férhdllande pd incitamentsstrukturen. Det gir att foretagen sannolikt, for att hilla
rorelseresultatet inom reglerad nivd kommer att $ka sina reversibla kostnader eller kostnader av
enghngskaraktir, Hit riknas inte t.ex. 6kade l5nekostnader fér skad personaltithet eller andra
kostnader av mer langsiktig icke-reversibel karaktir. Vad vi diremot riskerar att fi se &r
engngsersitiningar till t.ex. ledningen (eller personalen) eller olika slag ink6p av engéngskaraktir.
Foretag som inte riskerar att gora en rirelsevinst dverstigande reglerad niva kan driva verksamheten
vidare utan att agera pé detta siitt. Scenariot ovan ir sannolikt for foretag som tidigare investerat i
innovationer och effektiviserat sin verksamhet och nu befinner sig i en fas dir detta ger avkastning
i form av hégre vinster. Detta medfor salunda en risk for att effektiva foretag inte kommer att drivas
lika effektivt som tidigare (Averch-Johnson-effekten)t. Ineffektivt resursutnyttjande ar férenat med
samhillsekonomiska kostnader.

En annan méjlig konsekvens av regleringen och dess begrinsningseffekt pa féretagens 16nsamhet ir
negativ effekt pd konkurrensgraden vid upphandling av vélfirdstjanster. Konkurrensmekanismen
har i férvintan positiva effekter pi bade pris- och kvalitetsnivi (beroende p& hur upphandiingen
utformas). En positiv effekt innebir att priset blir Iigre och kvaliteten hégre, Med en reglerad vinst
uppstar en risk att firre fretag kommer att finna det 16nsamt att delta i offentliga upphandlingar
med negativa effekter pa pris- och kvalitetsnivi, Darmed begriinsas effekten av den mekanism som
motiverar konkurrensutsittning av offentlig verksamhet eller inkép.

I'sammanhanget offentlig upphandling brukar sma och medelstora foretags forutsattningar att delta
namnas som ett problem (se t.ex. Upphandlingsutredningen frén 2013). En begransning av
rorelseresultatet riskerar att sla hrt p just sma foretag och smi foretag i uppstartsfas. Det fir nog
anses vara relativt vanligt férekommande att igarna investerar sin tid i foretaget och av flera skil
inte arbetar mot 16n (arbetsinkomst) utan istillet for att nir foretaget blir 16nsamt ta ut ersittning i
form av den ligre beskattade kapitalinkomsten. Om foretaget blir for 1onsamt — Gver reglerad nivi
— uppstar incitament att istéllet ta ut arbetsinkomst och d& nirmar sig avkastningen av att vara igare
den av att vara anstilld — vilket minskar incitamenten att ta den risk som ett nystartande eller
sméféretagande innebir.

‘I det hér fallet innebér det atl féretagen investerar mer in nédviindigt och med avseende pé kirnverksamheten 1 fel typ av investeringar. M&lfunktionen indras fréin
ett verksamhetsfokus till ett regleringsfokus. https:/ fen.wikipedia.org/wiki/Averch%E2%B0%g3Johnson_effect
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Utredaren menar att starkare kontrakt och tydligare kravstillande i upphandling alternativt
kvalificering enligt LOV inte ir en vég att g& fir att komma till riitta med eventuella prestationer
under forvéintad eller avtal kvalitetsnivd. Baserat pa Upphandlingsutredningen #r det nog rimligt att
Gverviga om inte detta handlar om kompetensutveckling och resurstilldelning. Av utredningen
framkom att upphandlingsfunktionen i regel inte har den strategiska roll som den borde ha i
offentlig sektor och ofta saknas resurser till kontraktsuppfsljning. Analyser utforda pa uppdrag av
Konkurrensverket visar ocksd pa problem med malfunktionen inom offentlig upphandling. I en
rapport som omfattar en analys av 6verprévning med avseende pi LOV kontra LUF framkom (iven
om materialet &r nigot begrinsat) att upphandlarna i utformning av forfrigningsunderlagen
fokuserade p# att undvika Gverprévning snarare 4n att gora en god affir (Indén m.fl., 2014). Delar
av den problematik som beskrivs av utredaren torde vara méjlig att hantera via starkare kontrakt
(sanktioner och beléningar), fortydligande av upphandlingens strategiska roll, resurser till
kontraktsuppfSljning och mer utbildning med forskningsanknytning inom upphandlingsomridet.
Nér det géller skolan sa finns det pd motsvarande sitt anledning att forstirka kontroll och
uppfSljning. Tilldelningssystemet bor ocksé ses ver for att minska problemen med segregation.

Samhillsvetenskapliga fakultetens dekan Ulrika Haake har, efter foredragning av fakultetssam-
ordnare Asa P Isaksson, fattat beslut i drendet

For Umed universitet och den Samhillsvetenskapliga fakulteten

Ulrika Haake Asa P Isaksson
Dekan Fakultetssamordnare
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