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Remissvar ang. Ordning och reda i valfarden

(SOU 2016:78)

LO har givits mojlighet att lamna remissyttrande éver SOU 2016:78 och
valjer att fokusera pa de forslag och delar av utredningen som bedéms som
sérskilt intressanta och viktiga.

Kort sammanfattning av utredningens forslag

| direktiven till utredningen star att den ska lamna forslag for att
“sdkerstdlla att offentliga medel anvdnds till just den verksamhet de dr
avsedda for, och att eventuella 6verskott som huvudregel ska aterforas till
den verksamhet ddr de uppstatt.”

Kort sasmmanfattat foreslar utredningen bland annat:

e Ett krav pa tillstand infors, beviljat av Statens skolinspektion samt
Inspektionen for vard- och omsorg (1VO), for den juridiska person?
som vill driva valfardsverksamhet som finansieras av offentliga
medel.2

e Ett krav pa tillstand for fler typer av valfardsverksamhet som idag
inte omfattas av tillstandsplikten infors — hemtjéanst, verksamhet
(bland annat boenden) som omfattas av entreprendrsundantaget i
socialtjanstlagen (SoL) samt vissa insatser inom LSS.

e Att hogsta tillatna rorelseresultat i valfardssektorn ska motsvara
statslanerantan med ett tillagg pa 7 procent av det operativa
kapitalet.®

L Utredningen foreslar att endast juridiska personer ska kunna godkéannas som huvudman
for i den vélfardsverksamhet som omfattas av utredningens direktiv, SOU 2016:78, s. 386.
2 Med vilfirdsverksamhet som finansieras av offentliga medel” asyftas den avgransning
som foljer av utredningens uppdrag och direktiv (se SOU 2016:78, Kapitel 2). De
verksamheter som omfattas av den foreslagna vinstbegransningen definieras pa sid. 337 i
SOU2016:78.

3 For en definition av begreppet operativt kapital, se SOU 2016:78, s. 353.
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e Forbud mot vardedverforingar, som exempelvis icke-
marknadsmaéssiga léner och hyror.

e En dversyn av Lagen om valfrihetssystem (LOV) som bland annat
syftar till att ge fler mojligheter att utesluta daliga aktdrer och
mojlighet att reservera system for idéburen sektor.

e Utveckling av Agarprovningsutredningens forslag (SOU 2015:7) i
syfte att forhindra olampliga och oseritsa aktorer i valfardssektorn.

e Forenklade upphandlingsregler som gor att upphandling under det sa
kallade troskelvardet (750 000 Euro) i princip inte ska omfattas av
Lagen om offentlig upphandling (LOU) och att det blir mojligt att
reservera kontrakt till idéburna aktorer.

e Forenklade upphandlingsregler for sociala tjanster samt 6kade
insatser for att underlatta kapitalforsorjningen for idéburna aktorer
samt att Tillvaxtverket ges i uppdrag att genomfdra radgivnings- och
informationsinsatser for att starka den idéburna verksamheten.

Sammanfattning av LOs standpunkter

e LO anser att vinstdriften® i hela den skattefinansierade
valfardssektorn® maste stoppas. Vinstdriften riskerar annars att leda
till att viktiga valfardspolitiska mal asidosétts. ® Marknadstankandet
skapar en kostnadsjakt som leder till allvarliga kvalitetsbrister i
verksamheter dér brukarna ofta &r i beroendestallning. Att stoppa
vinstdriften i valfardssektorn ar viktigt inte minst for att starka
tilltron till valfardsstaten.

e LO dr positiv till det forslag som utredningen for fram, om att i den
skattefinansierade valfardssektorn begransa det tillatna
rorelseresultatet i relation till det operativa kapitalet”. LO bedémer
att det forslag utredningen presenterar i detta avseende ar val avvagt
och genomforbart.

4 For en definition av begreppen vinstdrift” och “non-profit” hinvisas till LOs
vélfardsutredning (2013) Atgarder for att begransa vinst i vélfarden, s. 11-14.

5 Nir det giller begreppet hela vilfirdssektorn” asyftas den avgrinsning som foljer av
utredningens uppdrag och direktiv (se SOU 2016:78, Kapitel 2). De verksamheter som
omfattas av den foreslagna vinstbegransningen definieras pa sid. 337 i SOU2016:78.

6 Att stoppa vinstdriften ar motiverad for att sakerstélla likvardighet, kvalitet,
samhéllsekonomisk effektivitet, behovsstyrning och dppenhet i valfardssektorn, se SOU
2016:78, s. 119.

71 SOU 2016:78 sid. 346 formuleras detta s har: ”Det tilldtna rorelseresultatet beriknas
som en avkastningsranta pa operativt kapital vid foregdende rakenskapsars utgang.
Avkastningsrantan ska bestammas till statslanerantan vid foregaende rékenskapsars
utgdng okad med sju procentenheter.”



LO ér positiv till det forslag om tillstandsplikt som utredningen
foreslar ska galla for aktorer som bedriver valfardverksamhet med
offentliga medel. Sarskilt positiv ar LO till att utoka tillstandsplikten
till att omfatta exempelvis hemtjanst, verksamhet (bland annat
boenden) som omfattas av entreprendrsundantaget i socialtjanstlagen
(SoL) samt vissa insatser inom LSS. LO anser dessutom att samma
tillstandsplikt aven ska galla for bemanningsféretag som hyr ut
anstélla som arbetar inom vélfardssektorn.

LO anser att forslaget om forbud mot vardedverféringar, som
utredningen presenterar, ar val avvéagd och att de tillsyns- och
kontrollatgarder som foreslas for att detta ska efterfoljas ar bade
genomforbara och 6nskvérda.

LO valkomnar utredningens forslag om att se over Lagen om
valfrihetssystem (LOV), inte minst for att ge fler mgjligheter att
utesluta daliga aktorer och mojlighet att reservera system for
idéburen sektor.

I likhet med utredningen bedémer LO att det finns skél att utveckla
Agarprévningsutredningens forslag (SOU 2015:7) for att férhindra
oserifsa och olampliga aktorer inom valfardssektorn.

LO ér positiv till de atgarder utredningens foreslar for att underlatta
kapitalforsorjningen for idéburna aktorer. LO ar dock 6ppen for att
det kan behovas ytterligare insatser och stod till den idéburna delen
av valfardssektorn.

LO delar utredningens bedémning rérande hur de aktuella forslagen
forhaller sig till EU-ratten. LO ar i grunden positiv till forslaget om
forenklade upphandlingsregler som gor att en upphandling under
troskelvardet inte omfattas av LOU och att det samtidigt ges
mojlighet att reservera kontrakt till idéburna aktérer. Men LO anser
ytterligare fortydliganden kring LOUs praktiska tillampning behover
goras fran lagstiftarens sida.

LO anser att de forslag som utredningen for fram maste féljas av fler
steg som leder till att marknadsstyrningen (New Public
Management, NPM) inom offentlig finansierad valfardsverksamhet
fasas ut och ersatts av styrformer som starker medborgarnas,
brukarnas och de anstalldas tillit och delaktighet.



LOs syn pa utredningens bakgrundsanalys

LO delar i grunden den analys som goérs i SOU 2016:78 och noterar att
denna i langa stycken 6verensstammer med den analys LO gjort i sin egen
valfardsutredning.®

Sverige har under de senaste decennierna, i synnerhet efter 1990-talskrissen,
genomgatt ett valfardspolitiskt systemskifte. Huvudproblemet ar en 6vertro
pa olika former av marknadslosningar kombinerat med att staten,
kommunerna och landstingen under lang tid inte tillskjutit tillrackligt med
resurser till valfarden. Sammantaget har detta bidragit till 6kade klassklyftor
och ojamlikhet.

Sverige har blivit nagot av en valfardspolitisk experimentverkstad nar det
géller “avregleringar” och privatiseringar. De problem som skapas av
dagens relativt oreglerade vinstdrift i valfardssektorn kan, kort
sammanfattas i nagra punkter:

o Ineffektivitet och kvalitetsbrister. ldag gar privata vinstuttag och
vardedverforingar allt for ofta ut 6ver viktiga kvalitetsfaktorer —
sasom personaltathet, utbildningskrav och
anstéllningsforhallanden.® Utvecklingen leder till allvarliga
kvalitetsbrister i verksamheter dér brukarna ofta &r i
beroendestéllning.

e Vinstdrift &r en dalig styrara. Den fria etableringsratten i
kombination med vinstsyftande foretag pa valfardsomradet har i
vissa fall 1 praktiken lett till en fri dragningsrétt pa
skattepengar” och skapat 6kad ojdmlikhet. Det dr ett problem att
agarens intresse av kortsiktig vinst kan styra verksamheten pa ett
satt som inte stammer Overens med de viktiga vélfardspolitiska
malen om exempelvis behovsstyrda insatser och likvérdighet.
Vinstdriften bidrar helt uppenbart till att bygga upp snedvridande
incitamentsstrukturer. Detta blir sarskilt tydligt nar problemen
med exempelvis social selektion (”’cream skimming”),
underbemanning och ”betygsinflationen” studeras.

e Legitimitetsbrist och demokratiskt underskott. Genom inférandet
av olika marknadsmodeller har de demokratiskt valda organen pa
lokal och regional niva allt for ofta fransvurit sig ansvaret for
viktiga delar av vilfardssektorn. Vinstdriften riskerar ocksa hos
medborgarna vacka misstanken att det ar siffror i nagon

8 Se LO (2013), Atgarder for att begréansa vinst i valfarden, LOs valfardsutredning —
delrapport 1/2013.

9 Se exempelvis Kommunal (2016), S& mycket battre — en jamforelse av
anstéllningsvillkor och l6ner i privat och kommunalt driven &ldreomsorg.



resultatrdkning som prioriteras framfor deras behov, vilket
skadar hela vélfardssektorns legitimitet.

e De vardeoverforingar som idag sker inom och ut fran
valfardssektorn ar langt ifran transparanta, vilket gor det svart for
medborgare och brukare att kontrollera att skattepengar anvands
pa basta satt.

For att komma tillratta med problemen inom vélfardssektorn kravs relativt
djupgaende och langsiktiga atgarder. Att stoppa vinstdriften ar ett forsta steg
i ratt riktning som maste foljas av fler steg. Detta kraver ett genomtankt
klass- och kénsperspektiv. Att stoppa vinstdriften i valfarden maste vara en
viktig del av en genomténkt jamlikhetspolitik.

Det ar kvinnor i allménhet och arbetarklassens kvinnor i synnerhet som
drabbas nar valfarden tillfors allt for lite resurser eller Gvertron pa
marknadslésningar leder till pressade arbetsforhallanden och slimmade
arbetsorganisationer. Manga ar tyvarr de som fatt betala bristerna i vélfarden
med sin egen hélsa. Fragan om hur vélfarden styrs och organiseras handlar
om jamlikhet och om klass- och kénsmakt.

Det &r naturligtvis helt orimligt att valfardssektorn blivit en guldgruva for
riskkapitalister och andra som pa ett enkelt sétt vill berika sig pa
skattefinansierad verksamhet. Att avkastningen i den privata valfardssektorn
ligger hogre an i den dvriga tjanstesektorn - oavsett om vi ser till
avkastningen i relation till totalt kapital, eget kapital eller operativt kapital —
ar naturligtvis helt orimligt.'° Valfardssektorn ar inte i behov av s.k.
riskkapital — eftersom den préaglas av mycket lag marknads- och affarsrisk.
Det offentliga dgandet och hur stora behov som ska tillgodoses bor styras av
politiska beslut (ddrmed bor vi inte rdkna med “extrafinansiering” fran
privata aktorer).

Precis som utredningen konstaterar ar det en grundldggande felsyn att
betrakta valfardssektorn som vilken marknad som helst, den ar i praktiken
en sa kallad kvasimarknad.'! Det gor att behovet av offentlig kontroll &r
stort vilket kan leda till hoga transaktionskostnader som motverkar
samhéllsekonomisk effektivitet.

Vaélfardstjansterna ar inte vilka tjanster som helst. Deras grundldggande
betydelse for medborgarnas liv och hélsa, samt for hela samhallets funktion,
innebdr att konsekvenserna vid olika misslyckanden kan bli stora. LOs
beddmning &r att de risker och problem som & sammankopplade med
valfardens kvasimarknader forstarks av narvaron av foretag som drivs i
vinstsyfte.

10 Se tabellerna 5.17 och 5.18 i SOU 2016:78, s. 203.
11 Se definitioner och diskussion i SOU 2016:78, kap. 8.



Vinstdrivna valfardsbolag riskerar dven att leda till 6kad
markandskoncentration och forsamrad mangfald inom valfarden. | dessa
avseenden gors i SOU 2016:78 en pa forskning och beprévad erfarenhet
saval gedigen som initierad analys.

Enbart kvalitetskrav racker inte

Visst dr det viktigt att utveckla och forbattra olika typer av kvalitetsmatt och
kontinuerligt utvéardera valfardstjansternas innehall och kvalitet. LO vill
dock varna for en 6vertro pa att enbart via olika typer av kvalitetskrav och
kvalitetsmatt forsoka I6sa de grundlaggande problemen i valfardssektorn.
Det sé kallade kvalitetsspéret” riskerar att skapa fler problem &n det 16ser.
Grundproblemet med det sa kallade “kvalitetssparet” har bland andra den
amerikanske forskaren John Donahue ringat in i den banbrytande och idag
klassiska boken Den svara konsten att privatisera”.? Donahue och en rad
andra forskare som studerat fragan anser att en forutsattning for att en
verksamhet ska kunna konkurrensutsattas ar att det maste vara mojligt att
precisera det aktuella kontraktet eller avtalet sa langt att kvaliteten pa
tjansten/produkten tydligt kan definieras och matas. Det &r dock skillnader
pa tjanster och tjanster.

Nér det galler tjanster dér den produktiva effektiviteten ar viktig (det vill
sdga "hardare” och mer tekniska tjanster) ar det mindre problematiskt att
hitta fram till rimliga kvalitetsmatt, vilket gor dessa tjanster lattare att
konkurrensutsatta. Detta ar dock inte helt latt och kréver naturligtvis
upphandlingskompetens, vilket olika typer av upphandlingsaffarer den
senaste tiden tydligt visat.®® Men det 4r dnda fullt mojligt att relativt val
avgora om en byggnadskonstruktion eller ett vagbygge uppfyller
specificerade krav pa exempelvis sakerhet, tillganglighet, pafrestning och
langsiktig hallbarhet.

For méanniskonéara verksamheter, dér det &r centralt att verksamheten utfors
utifran behovsprincipen och med respekt for den enskildes integritet och
vardighet, blir det betydligt mer problematiskt. For de ménniskonéara
valfardstjansterna ar det svart att astadkomma en tydligt méatbar
kravspecifikation. Att mata kvalitet blir lite som att skjuta pa ett rorligt mal.
Om de skattefinansierade manniskonara valfardsverksamheterna anda
marknadsutsatts riskerar detta att leda till en 6kad kontroll- och
kvalitetsmatningsbyrakrati. Det utvarderingsindustriella komplexet svaller.
De yrkesverksammas professionalitet naggas i kanten. Vi far en successiv
detaljreglering &nda in i operationssalar, aldreboenden och klassrum. Ja, vi
har det i stor utstrackning redan idag, inte minst beroende pa att
marknadiseringen av vaélfarden har gatt langre &n i andra jamforbara lander.

12 John Donahue, Den svara konsten att privatisera, SNS 1992
13 Se exempelvis den omskrivna upphandlingen av strumpor i Stockholms Léns Landsting
(SLL), SVT Nyheter i Stockholm, 29 augusti 2016.



Sarskilt uppmarksammat i den svenska valfardsdebatten har det faktum varit
att vi i var skattefinansierade valfardssektor, jamfort med andra jamforbara
lander, har relativ manga stora riskkapitalkoncerner verksamma. En stor del
av problemen med social selektering, betygsinflation och att skattemedel
lacker ut ur valfarden®* till privata konton har varit férknippade med denna
typ av aktorer.

Ett av skalen till att riskkapitalbolagen sokt sig till den svenska
valfardssektorn &r naturligtvis att denna &r relativt oreglerad. Ett annat skal
ar precis som utredningen lyfter fram att ”...det ldga kapitalbehovet varit en
anledning till att valfardssektorn lockat investerare. Det kapital som finns i
valfardssektorn har istéallet anvants for att kOpa andra foretag eller andra
verksamheter och darfor finns storre delen av kapitalet i t.ex. finansiella
anldggningstillgangar.”

Verksamheten i valfardssektorn ar alltsa i huvudsakligen finansierad via
skattebetalarna och inte generellt sett beroende av de eventuella
kapitaltillskott enskilda aktorer kan mobilisera.’® Detta gor att man inte bor
dramatisera de effekter som eventuellt uppstar nar/om vinstdrivna aktorer
valjer att lamna vélfardssektorn efter eller i samband med att en
vinstbegransning infors. Inte desto mindre bor naturligtvis
forandringsprocessen ldmna rum for eftertanke och utvérdering samt
sakerstalla att varken utsatta brukare eller anstallda paverkas negativt vid ett
agarskifte.

De marknadsmodeller som tillampats i vart land sedan mitten av 1990-talet
har helt uppenbart gynnat stora riskkapitalkoncerner, som steg for steg tagit
allt stérre marknadsandelar och kopt upp mindre aktorer.'® Resultatet har
blivit en allt mer likformig verksamhet, dar mangfalden nér det galler olika
verksamhetsidéer och utvecklingsprojekt de facto blivit lidande.

Marknadsstyrningen skapar problem i hela valfardssektorn

Manga av de problem som beskrivs i utredningen &r generella for hela
valfardssektorn och kraver att ett valfardspolitiskt helhetsgrepp tas. Men
samtidigt tar sig problemen lite olika utryck beroende pa vilken del av
valfarden som granskas.!” Som utredningen konstaterar &r Sverige i en
internationell jamforelse unikt nér det galler att tillata vinstdrift av skolor.8
Nationalekonomen och skolforskaren Jonas VIachos menar exempelvis att
den detaljreglering som f6ljt i vinstdriftens spar riskerar att strypa den
yrkesstolthet som ar manga larares framsta drivkraft, namligen den som
utgar fran den erfarenhetsbaserade kunskap som ofta vaxer fram ur den

14 Se exempelvis tabellerna 5.17 och 5.18 pa sid. 203 i SOU 2016:78.

15 Ar 2013 kom ca fick de privata aktdrerna i genomsnitt ca 90 procent av sina intakter frén
det offentliga. Hogst var andelen for skolsektorn dar siffran 1ag p& 95 procent, se SOU
2016:78, s. 174, tabell 5.2.

16 1 SOU 2016:78 finns en utforlig beskrivning av denna utveckling i kap. 3.3.3.

17 Se kapitel 8 i SOU 2016:78.

18 Se avsnitten 3.3, 3.3, 4.1, samt kap. 6 i SOU 2016:78.



pedagogiska friheten. Troligen ligger hér en viktig forklaring till den
svenska skolans problem idag.*®

Statsmakternas svar pa valfardens uppenbara kvalitetsproblem har hittills
varit en omfattande detaljreglering, dir den samlade “krangelmingden” 6kar
for varje missforhallande som upptécks och kréaver reglering. Under
exempelvis Jan Bjorklunds tid som skolminister haglade detaljreglerna dver
skolsektorn: lararlegitimation, krav pa skolledares utbildning, lag om
skolbibliotek, lag om sérskilt stod, 6kad anvandning av nationella prov, mer
detaljerade kursplaner och betygskriterier, lag om individuella
utvecklingsplaner, inskrankning av mojligheterna att ge estetiska kurser,
pabud om betyg fran arskurs sex osv. Lararnas yrkesprofessionalitet har
inskrénkts steg for steg.

Pa samma satt kan man resonera ocksa nar det géller lakare,
forskolepersonal och underskéterskor m.fl. Med en vinstdriven
vélfardsverksamhet renodlas marknadstédnkandet och vi riskerar darmed att
fa en s hart reglerad och standardiserad valfardsverksamhet att sjalva
styrningen blir ett hot mot saval valfriheten som kvaliteten.

Jamfort med denna situation ar det béttre att s som utredningen forslar
direkt ge sig pa problemets kérna, d.v.s. den resultatjakt som gor den
kortsiktiga vinsten till bade mal och styrara, den grundlaggande drivkraften i
marknadsmodellen. LO delar denna analys.

LOs slutsats ar att en rimlig och stram vinstbegransning skulle ha en
sjalvsanerande effekt och salla bort de utforare som inte satter den
grundlaggande verksamhetsidéen, om en behovsstyrd och jamlik valférd,
framst. Men parallellt med detta maste ytterligare steg tas och sjdlva
grundtanken bakom det som brukar kallas fér New Public Management
(NPM)? kan fasas ut ur valfardssektorn. Har hade LO onskat fler
fordjupade analyser &n det som hittas i den aktuella utredningstexten.?:
Olika former av marknadsmodeller (pinn- och pengsystem) ar férvisso
kraftfulla styrmedel. Ekonomiska styrmedel har den egenheten att de har
valdigt starkt genomslag, men att det ar svart att styra riktningen pa
styrsignalen. Eller uttryckt pa ett annat satt; om man styr med pengar
kommer nagot att handa - men inte med nédvéandighet det man avsag.

Tva svenska forskare som tittat pa detta ar Anders Forsell och Anders
Ivarsson Westerberg. De kan generellt se en 6kad administration i offentlig
finansierad verksamhet. Sarskilt intressant blir det nar de ska forklara
orsakerna till detta. Slutsatserna &r tydliga:

19 Se bland annat Vlachos, J. (2012), Ar vinst och konkurrens bra for skolan?”, Ekonomisk
Debatt nr. 4/2012.

20 For en djupare diskussion om detta se exempelvis SOU 2016:78, sid. 128-129, Patrik
Hall (2011), Managementbyrakrati: organisationspolitisk makt i svensk offentlig
forvaltning samt LO (2013), Atgarder for att begransa vinst i vélfarden, LOs
valfardsutredning — delrapport 1/2013.

21 Se exempelvis Kommunal (2016), Styrning for valfardsproffs — en rapport om valfarden
efter New Public Management, dér en tydlig reforminriktning pekas ut.



”En viktig forklaring till varfor administrationen ékar dr de
organisationsreformer, kallade New Public Management, som genomforts i
den offentliga sektorn. Det vi ser kan formuleras som ett slags systemfel
eller organisationsparadox: Alla dessa administrativa palagor och krav gor
inte att organisationer fungerar battre, leder inte till 6ppenhet och
effektivitet i samhallet i stort, utan leder i stallet till att vi riskerar att
administrera oss till dods. %

Problemen med byrakratiseringen i den offentliga sektorn beror alltsa inte
pa for lite marknadstankande — New Public Management (NPM) — utan
snarare pa for mycket. Privatiseringarna och marknadstankandet goder
framvéxten av ett utvarderingsindustriellt komplex. Ja, vi haller just nu, i
sparen av marknadiseringen av den offentligt finansierade valfarden, pa att
skapa en svallande kontroll- och kvalitetsméatningshyrakrati, som urgréper
de anstalldas yrkesprofessionalitet och tvingar dem att fokusera pa sadant de
inte i forsta hand &r utbildade och anstéllda for.

Med hénsyn taget till detta bedomer LO &nda att de konkreta forslag som
fors fram i utredningen gor att vi kan undvika att den sa svardefinierade
kvaliteten hamnar pa undantag och kortsiktigt resultattankande och vinstjakt
istallet sétts i hogsatet (for mer detaljerade synpunkter se nasta avsnitt).

En stram vinstbegransning ar av sarskild betydelse inte minst beroende pa
att valfardssektorn i framtiden av allt att doma kommer att behdva
betydande resurstillskott. For att medborgarna ska ga med pa dkade
skatteuttag for att finansiera dessa offentliga tjanster maste de naturligtvis
kunna tillforsakras att deras skattepengar gar till det som &r avsikten - d.v.s.
vard, skola och omsorg - och inte rinner ivag till diverse privata konton.
Detta ar ytterst en framtida legitimitetsfraga for hela valfardsstaten.

LOs syn pa de konkreta forslagen i utredningen

Vinstbegransning i relation till det operativa kapitalet

Angaende den vinstbegransningsmekanism som utredningen foreslar noterar
LO att den tekniskt konstruktionen skiljer sig nagot fran det forslag LO
arbetat fram. LOs forslag®® 4r en sa kallad utdelningsbegransning.
Begransningen sker i relation till det av dgarna tillskjutna kapitalet, som
forslas laggas pa en niva motsvarande en procent plus statslanerantan.

En utdelningsbegransning har manga fordelar, inte minst synliggors det
faktum att valfardsverksamhet till storsta delen faktiskt finansieras av
skattebetalarna och det kapital som tillfors via privata agare i regel &r en
liten del av den totala finansieringen. Dessutom &r grundtanken bakom
denna utdelningsbegransning att pa ett enkelt och pedagogiskt lattbegripligt

22 Forsell, A. och Westerberg A. (2014), Administrationssamhéllet, s. 4.
2 Se LO (2013), Atgarder for att begrénsa vinst i valfarden, LOs valfardsutredning —
delrapport 1/2013.
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sétt stoppa vinstdriften®genom att fokusera pa att minimera det "lickage”
via utdelning till 4garna, som annars riskerar att dranera valfardssektorn pa
resurser och skapa djupgaende legitimitetsproblem.

LOs bedémning ar att for att olika typer av vinstbegrasningar ska ge avsedd
effekt och inte kunna kringgas kravs dven att andra vardedverforingar an
direkt vinstutdelning begransas. Detta dr ocksa en viktig del av saval LOs
som valfardsutredningens forslag.

LO sammantagna bedémning ar att de forslag, rérande vinstbegrénsning
utifran det operativa kapitalet samt en begransning av olika typer av
vardedverforingar som SOU 2016:78 presenterat, ar saval realistiska, val
avvagda som genomforbara. Skulle dessa forslag bli verklighet tas ett viktigt
steg i riktning mot att stoppa vinstdriften och darmed starka legitimiteten for
valfardssektorn.

LO anser att det ar 6nskvért med en bred politisk och social uppslutning
bakom forslaget. Den folkligt forankrade och omfattande kritik som finns i
det svenska samhallet mot vinstdriven valfardsverksamhet maste fa komma
till uttryck i tydlig praktisk politik. Detta &r viktigt inte minst for att starka
tilltron till demokratin och det politiska systemet.

LO beddmer att det forslag som valfardsutredningen (SOU 2016:78) lagt
starker legitimiteten for valfardstjansterna och darmed dkar medborgarnas
vilja att betala skatt. Genom att forslaget forhindrar stora resurséverforingar
till agare i vinstsyftande foretag tillforsakras att skattemedel anvéandas pa
ratt satt.

De forslag som utredningen lagger rérande mojligheterna att gora partiella
undantag® fran vinstbegransningen for att varna framforallt nystartade
foretag bedémer LO som i grunden valmotiverade och rimliga. Det finns
ingen anledning att forsvara for enskilda “eldsjélar”, som drivs av andra
motiv an att plocka ut privat vinst ur den skattefinansierade
vélfardsverksamheten. Tvart om kan det finnas ett vérde i att enskilda
personer som har alternativa verksamhetsidéer, inom ramen for den
lagstiftning som finns, ska fa mojlighet och stod att prova dessa. Detta kan
aven berika kvaliteten och utveckla den offentligt drivna verksamheten.
Nar det galler vilka sektorer/branscher som ska omfattas av den
vinstbegransningen utredningen forslar delar LO bedémningen att
asylboende bor undantas, men att de verksamheter som utredningen i 6vrigt
konkretiserar bor omfattas av en vinstbegransning.?

24O definierar begreppet vinstdrift som en verksamhet som &r vinstsyftande, d.v.s. en
verksamhet som prioriterar hog avkastning pa det kapital som &garna tillfort verksamheten.
25 Det handlar exempelvis om att underskott ska kunna foras framat tre ar i tiden och att vid
ovéntade handelser” ska dverskott fa aterforas forst aret efter, se SOU 2016:78, s. 355-
358.

% Det handlar inom skolsektorn exempelvis om fristdende forskolor, grundskolor,
gymnasieskolor samt Komvux och pedagogisk omsorg, verksamhet enlig socialtjénstlagen
och LSS exempelvis HVB-hem, hemtjanst, dldreboenden, assistans till funktionshindrade
samt halso- och sjukvarden, se SOU2016:78, sid 337.



11

Tillstandsgivning och agar- och ledningsprévning

LO bedomer att de kriterier och atgarder som utredningen foreslar ska galla
for att fa tillstand att bedriva offentligt finansierad valfardsverksamhet,
bland annat kravet pa vinstbegransning och att férhindra annan
vardedverforing av skattemedel till privata konton, i huvudsak ar val
motiverade och 6nskvérda.

LO é&r sarskilt positiv till att utka tillstandsgivningen i valfardssektorn i
relation till dagens krav, sa att &ven hemtjanst, verksamheter (bland annat
boenden) som omfattas av entreprenadundantaget i socialtjanstlagen (SoL)
samt vissa insatser i LSS ocksa omfattas av tillstandsplikten. Har &r en
uppstramning av regelverket en nédvandighet och de forslag utredningen
lagger pa omradet ar bade vélgrundade och genomtankta.

LO delar utredningens bedémning att det finns anledning att utveckla
agarprovningsutredningens forslag (se SOU 2015:7), inte minst nér det
galler vilka kunskapskrav som ska stallas pa dgare och ledning samt
lampligheten rorande det som brukar kallas for ”handel och vandel”. Detta
ar viktigt for att forhindra att oseritsa aktorer eller rent kriminell
verksamhet far fotfaste i valfardssektorn. Tyvarr finns det allt for manga
exempel pa nar uppenbart olampliga aktorer lyckats komma Gver
skattemedel som istéllet borde ha gatt till valfardsproduktion.

Nar det galler kravet pa tillstdndsplikt anser LO att detta bor utokas till att
gélla alla aktérer som bedriver verksamhet inom den skattefinansierade
valfardssektorn, detta galler inte minst de sa kallade bemanningsforetagen.
En sarskild fraga avseende tillstdndens utformning &r vilka atgarder som &r
nodvandiga for att forhindra att inte regelverket ska kunna kringgas.
Utredningen beror detta?’och foreslar att juridiska personer med tillstand att
motta offentlig finansiering inte ska kunna dverlamna tillstandspliktig
verksamhet till andra juridiska personer (underentreprendrer) om inte ocksa
de har tillstand att bedriva den aktuella verksamheten. LO anser att detta ar
ett nodvandigt och bra forslag. En viktig fraga kommer dock bli vad som
avses med uttrycket att "6verldmna verksamhet”. LO anser att det behovs ett
fortydligande avseende fragan om inhyrning via bemanningsforetag.
Kérnan i de flesta valfardstjanster ar de anstallda. Det ar de anstéllda som,
precis som utredningen visar, skapar kvaliteten och det ar de som behover fa
forutsattningar att gora ett gott arbete. Lonekostnader ar den absolut storsta
utgiften for vélfardsforetagen. LO anser darfor att bemanningsforetag som
hyr ut anstallda till valfarden ska omfattas av krav pa
tillstand/vinstbegransning. Liksom redan skett i andra branscher riskeras
annars hela personalstyrkan att sdgas upp och anstallas i ett till
valfardsforetaget narstaende bemanningsforetag. Bemanningsforetaget

21 Se SOU 2016:78, s. 342 ff
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skulle sedan hyra ut de anstallda till marknadsmassig kostnad, vilket da
skulle avse nivaerna pa en marknad dar vanliga avkastningskrav rader.
Darmed skulle vinstbegransningsregleringen kunna kringgas.

Tillsyn, kontroll och sanktioner

LO delar utredningens bedémning att det ar viktigt med en effektiv tillsyn-
och kontrollverksamhet sa att de lagstiftningsforandringar som foreslas
ocksa efterlevs. LO anser i likhet med utredningen att huvudansvaret i detta
avseende ska laggas pa Skolinspektionen och Inspektionen for vard- och
omsorg (I\VO).

Lika viktigt som en effektiv tillsyns- och kontrollverksamhet & att det finns
verkningsfulla sanktionsmojligheter om det sker brott mot lagstiftningen.
LO anser att det, precis som utredningen foreslar, ska finnas mojligheter till
vitesforeldggande eller att helt dra in ett tillstand.

Detta ar viktigt inte minst for att forhindra att oseridsa aktérer bedriver
vélfardsverksamhet dar brukarna ofta befinner sig i beroendestéllning samt
for att sdkerstalla att skattemedlen anvands till just den verksamhet de &r
avsedda for och pa ett sadant sétt att de kommer brukarna till godo.

Oversyn av Lagen om valfrinetssystem (LOV)

LO anser att LOV-tvanget helt bor avskaffas. Men kritiken stannar inte dar.
LOs kritik mot LOV handlar framférallt om att lagens principer om
etableringsfrihet och konkurrensneutralitet har forsvarat for folkvalda
politiker att ta ansvar for vard- och omsorgstjansterna. Det handlar dels om
att politikerna har haft svart att paverka vilka utférare som deltagit i olika
valfrihetssystem, dels om att systemen forsvarat for samverkan mellan olika
vard- och omsorgs-aktorer. Véldigt manga utforare har ocksa i vissa fall
inneburit kraftigt okade kostnader for administration och logistik vilket lett
till att karnverksamheterna fatt minskade resurser.

LO delar den beddmning som utredningen gor att LOV inte &r ett
upphandlingssystem utan ett auktorisationssystem. Men LOV é&r anda idag
uppbyggd pa begrepp och definitioner som ar hamtade fran
upphandlingslagstiftningen. Detta ar utifran LOs perspektiv ett starkt skal
att justera den lagstiftning som finns rérande valfrihetssystem.?® LOU ar inte
anpassad for valfardsupphandlingar, vilket exempelvis fackforbundet
Kommunal visat i olika rapporter och analyser. LO anser att framforallt tre
saker som behover fordndras i LOV:

a.) Lagen behover ge bestéllaren mojlighet att, vid utgangen av en
avtalsperiod, fritt fa valja att forlanga avtalet for ytterligare en avtalsperiod
istallet for att upphandla pa nytt,

b.) Lagen behdver mojliggora for bestéallaren att upphandla ramavtal dar den
enskilde brukaren fritt kan vélja mellan ett bestdmt antal aktorer

c.) Lagen behdver ge bestéllaren méjlighet att upphandla ramavtal dar
mindre idéburna aktorers sérskilda kvaliteter premieras

28 50U 2016:78, s. 580-584.
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LO har formulerat dessa forslag for att regelverket ska ge utférarna
drivkrafter att leverera dven svarmatt kvalitet. Samtidigt skulle den tydliga
fordel som finns med LOV vad géller kontinuitet tas till vara och det vore
mojligt for politikerna att i hogre utstrackning an idag paverka hur manga
utforare som ska delta och vilken profil dessa utférare ska ha.

LO ser det som ett klart steg framat att en ny lagstiftning, som erséatter
dagens LOV, utifran ovan skisserade forandringar. Utredningen anser, med
stod av praxis fran EU-domstolen, att kommunala valfrihetssystem inte
omfattas av upphandlingsdirektivet. Dd&rmed kan Sverige infora egen
nationell lagreglering for sadana valfrihetssystem. Utredningen foreslar
ocksa en ny sadan lag.

Att valfrihetssystemen rent rattsligt inte langre omfattas av
upphandlingsdirektiven innebar ett friare forhallningssétt till EU-rétten och
ocksa ett storre utrymme for den svenska lagstiftaren. Det innebar t.ex. att
det &r mojligt for kommuner att reservera valfrihetssystem enbart for
idéburna eller andra idéburna aktorer.?° Det &r ocks& ndgot som utredningen
foreslar ska bli mojligt.

Utredningen féreslar vidare nya uteslutningsgrunder for nar en kommun
eller landsting far utesluta en utforare, t.ex. vid asidosattandet av tillampliga
miljo-, social- eller arbetsrattsliga bestammelser eller pa grund av att
utforaren tidigare har brustit dd man utfort ett offentligt kontrakt.>
Utredningen foreslar ocksa att forvaltningslagen ska bli tillamplig vid
handlaggningen av den nya lagen.

LO valkomnar utredningen samtliga forslag och slutsatser. LO ser forslaget
som ett mycket viktigt steg mot en béttre reglering pa detta omrade.

Forenklade upphandlingsregler

LO delar utredningens bedémning att de férslag som presenteras i SOU
2016:78 inte strider mot géllande EU-rétt. LO anser dessutom att Sverige i
hogre grad an hittills bor ta tillvara pa det EU-réattsliga utrymme som
faktiskt finns for att skapa ett battre regelverk for upphandling av
valfardstjanster, inte minst géller detta vilka krav som kan stallas samt
majligheterna till uteslutning och kvalificering av leverantorer.3!

| kapitel 17 t.o.m. 20 foreslar utredningen nya regelverk for saval
valfardsupphandling som valfrihetssystem. Vélfardsupphandlingarna
foreslas framforallt regleras genom sarskilda bestaimmelser i LOU medan
valfrihetssystemen foreslas regleras genom en helt ny lag (se foregaende
avsnitt).

Utredningen tycks dela LOs grundldggande uppfattning om de nuvarande
problemen vid upphandling av valfardstjanster. Man foreslar ocksa

29 S0U 2016:78, s. 580.

%0 S0U 2016:78, s. 588.

31 Se exempelvis analys av Mathias Sylwan, tidigare forbundsjurist pa Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL), i ”Do EU Rules on Public Procurement Apply to Tax-funded
Welfare Services?”, Public Procurement Law Review, Issue 6/2016.
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férandringar som ska bidra till en 6kad flexibilitet for de upphandlande
myndigheterna. T.ex. foreslas ett forhojt sa kallat troskel-varde under vilket
lagen som huvudregel inte alls ska galla. Utredningen betonar ocksa
aterkommande vikten av att den offentliga bestéllaren ska ha méjlighet att
“beakta tjansternas sdrskilda egenskaper”. LO valkomnar denna ansats.
Som exempel lyfter utredningen fram att brukare ofta har behov av stabilitet
och kontinuitet, vilket kan motivera sarskilt langa kontrakt och aven vid
fornyad konkurrensutsdttning bor héinsyn kunna tas till sddan kontinuitet” %
LO tolkar uttalandet som att utredningens formuleringar pekar i riktning
mot att bestéllaren fritt ska kunna forlanga kontrakt med utférare som man
ar nojd med.

Problemet vad galler lagstiftning inom upphandlingsomradet &r, enligt
utredningen, EU-réttens vaghet om det nationella handlingsutrymmet och
vilka mojligheter den svenska lagstiftaren egentligen har. | utredningen
aterkommer darfor bra skrivningar om vad man vill uppna och att
bestéllaren bor ha storre frihet vid sina upphandlingar. Resonemangen
avslutas dock ofta med en brasklapp om att upphandlingarna anda alltid
sjalvklart ska goras i forenlighet med de upphandlingsrattsliga principerna.
Eftersom innebdrden av dessa principer ar oklar kvarstar en osakerhet som
riskerar att gora det otydligt for upphandlande myndigheter hur de sen ska
tillampa regelverket.

LO valkomnar utredningens férslag och slutsatser vad galler regelverket for
valfardsupphandlingar. Men LO tror dessvarre inte att det racker att lamna
till Upphandlingsmyndigheten att ge vagledning kring dessa avvagningar
utan anser att lagstiftaren behover bidra till en 6kad tydlighet. Infor
kommande proposition behdvs darfor ytterligare fortydliganden kring
regelverkets praktiska tillampning. LOs uppfattning &r att direktivets
skrivningar om mojligheten att beakta vélfardstjansternas séarskilda
egenskaper ocksa paverkar hur de upphandlingsréttsliga principerna ska
tolkas. Vad som t.ex. ar proportionerligt ar darmed inte samma sak vid en
vélfardsupphandling som annars.

Ett tankbart forslag for att uppna okad tydlighet skulle enligt LO kunna vara
att reglera valfardsupphandlingarna genom en sarskild lag. Déar skulle da de
upphandlingsréttsliga principernas sérskilda tillampning vid
vélfardsupphandlingar kunna beskrivas mer utforligt och med hogre
precision.

Forstarkt stod till idéburna organisationer

De tva senaste LO-kongresserna har fattat beslut om att det inom varden,
skolan och omsorgen ska rada en non-profit-princip. Mot den bakgrunden &r
det bra att utredningen ser ett behov av att pa olika satt stodja icke-
vinstdriven verksamhet i vélfardssektorn.

32 Se SOU 2016:78, s. 511.
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LO &r i grunden positiv till de forslag som utredningen presenterar i kapitlen
15 och 21 nar det géller olika typer av stod och insatser for att underlatta for
idéburna aktorer i valfardssektorn. Det handlar och uppdraget till
Tillvaxtverket att inte bara stodja, informera och radgiva, utan ocksa
analysera och foresla forandringar av det nu radande regelverket i syfte att
forbattra idéburna organisationernas kapitalforsorjning.

LO valkomnar dven uppdragen till Upphandlingsmyndigheten och
Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllsfragor som syftar till forbattrad
samverkan mellan offentliga och idéburna organisationer.®* LO &r samtidigt
Oppen for att det kan komma att krévas ytterligare insatser och stod for att
starka den idéburna sektorn.

Konsekvensanalys

Genomfors utredningens forslag till vinstbegransning bedémer LO att
tilltron till valfardsstaten starks. Sverige, som sedan mitten av 1990-talet
varit extremt nér det galler marknadsstyrning och tillampning av olika
marknadsmodeller inom vélfardssektorn, blir mer likt andra jamforbara
lander. De problem med det stora arliga "lickage” i mangmiljardklassen®,
fran den skattefinansierade valfardssektorn till diverse privata konton som
pagar idag, motverkas effektivt.

Den snedvridande incitamentsstruktur som en i praktiken oreglerad och
vinstdriven vélfardsverksamhet skapar borjar monteras ner. Det lagger en
god grund for att ta fler steg i riktning mot att fasa ut 6vertron pa olika typer
av marknadsmodeller inom hela den offentligt finansierade vélfardssektorn.
LO bejakar en sadan utveckling. Det ar viktigt att den medborgare som
moter den offentligt finansierade valfarden kan kénna trygghet i att det ar
hens behov som star i fokus och inte en siffra i ndgon resultatrakning. Detta
ar av stor vikt inte minst for att starka medborgarnas vilja att via skattsedeln
finansiera framtida vélfardssatsningar.

Nar det galler hur den foreslagna vinstbegransningen paverkar sma
agarledda foretag bor man halla i minnet att valfardsverksamheten, precis
som utredningen visar, generellt sett har ett jamforelsevis 1&gt kapitalbehov.
Verksamheten &r i princip sjalvfinansierad via skattebetalarna. Dessutom
har skatteverket visat att det idag finns en omfattande skatteplanering i vissa
sma valfardsbolag, som medfor att &gare som ar verksamma i bolaget av
skatteskal tar ut ersattning for arbetsinsatser som vinstutdelning och inte
som 16n. Det ar darfor rimligt att, som utredningen gor, férvanta sig att de
relativt sett hdga vinstuttag som gors i dessa bolag vid en omreglering i
storre utstrackning an idag kommer att tas ut i form av 16n for de &gare som
varit verksamma i foretagen.3®

33 Se forslaget i SOU 2016:78, s. 482.

34 Se forslag i SOU 2016:78 pa s. 616 och 626.
% Se bland annat kap. 5 i SOU 2016:78.

3% Se SOU 2016:78, s. 195-197 och s. 674-675.
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Generellt sett bedomer LO att de atgarder som utredningen foreslar pa sikt
kommer att innebér att den utveckling mot 6kad byrakratisering och dkade
administrativa kostnader som vi ser idag inom valfardssektorn béattre kan
motverkas. En forutsattning ar dock att den resultatjakt som &r férknippad
med de NPM-modeller som finns inom valfardssektorn ocksa borjar fasas
ut. Detta &r Onskvart inte minst for att forbattra den samhallsekonomiska
effektiviteten i valfardssektorn och att avsatta medel gar till det som &r

syftet.

Avslutande kommentar

Att, som vissa debattorer och intresseorganisationer pa hogerkanten gor, se
fragan om vinstbegransning i véalfarden som en fraga som endast intresserar
manniskor pa den politiska vansterkanten ar direkt felaktigt. Nér stora
folkligt forankrade organisationer haller kongress eller nar svenska folket
tillfragas i olika opinionsundersékningar framkommer att det dven bland de
som rostar pa borgerliga partier eller ar verksamma i foretagssektorn finns
en djupt rotad kritik och misstro mot vinstdriven valfardsverksamhet.
Vinstdriften i valfarden skapar allvarliga legitimitetsproblem for hela
vélfardsstaten.

For LO handlar de fragor utredningen beror i grunden om jamlikhet. De
mekanismer som vinstdriften i valfardssektorn skapar leder till 6kad social
segregering och riskerar dessutom att leda till att den sa kallade
behovsprincipen sétt ur spel. Detta drabbar sérskilt LO-forbundens
medlemmar och dem som &r mest socialt och ekonomiskt utsatta. En
verkningsfull jamlikhetspolitik kréver att vi lammar bakom oss den Gvertro
pa olika typer av marknadslsningar som vi sett inom valfardssektorn de
senaste decennierna.

Sverige, vilket bland annat framkommer i de internationella jamférelser som
gors i SOU 2016:78%, ar idag i ménga avseenden extremt nér det galler
vinstdriven vélfardsverksamhet. Detta galler inte minst den ovanligt snabba
forandringsprocess som den svenska valfardssektorn genomgatt fran 1990-
talet och framat. Det handlar precis som konstateras i en SNS-rapport for
nagot ar sedan om ett snabbt systemskifte med endast “ideologisk
trosvisshet som beslutsunderlag” utan tid avsatt for nagon serios eller
systematisk utvardering.®

Nu &r det dags att atgarda de problem som vinstdrift och privatiseringar
skapat. Néar direktiven till SOU 2016:78 presenterades var LO mycket
positiv och sdg manga kopplingar till LOs egen valfardsutredning. Det ar
LOs bedémning att med de huvudférslag som nu presenteras i SOU 2016:78
kan val avvagda och viktiga steg tas for att atgarda de problem som

37 Se exempelvis SOU 2016:78, kap. 6.
38 SNS, (2011) Konkurrensens konsekvenser — vad hander med svensk valfard? Och
Hartman m.fl. pA DN-debatt 2011-09-03.



vinstdriften och marknadiseringen stallt till med i vélfardssektorn. Nu
aterstar bara att ga fran ord till handling.

Med hélsning
Landsorganisationen i Sverige

Karl-Petter Thorwaldsson Kjell Rautio
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