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Yttrande over SOU 2016:78 - Ordning och reda i valfdrden

Kommunal har beretts mdjlighet att yttra sig 6ver Vilfardsutredningens delbetdnkande.
Forbundet star bakom det yttrande som ldamnas av LO. Dirut6ver framfér Kommunal foljande.

Sammanfattning

Kommunal vialkomnar att regeringen tillsatt Valfirdsutredningen och tycker att utredningen
hittills har fullgjort sitt uppdrag pa ett mycket bra sitt. Forbundet anser att utredningens analys
och forslag haller hog kvalitet och vill att forslagen ska genomforas sa snart det ar mojligt.

Kommunals uppfattning utgar fran forbundets medlemmars kritik mot de senaste decenniernas
utveckling inom vilfairden. Kommunal ser att det finns en inneboende konflikt mellan vinstdrift
och de mal som férbundet stravar mot. Det giller bAde medlemmarnas intressen pa arbets-
marknaden liksom virnet av den generella, solidariskt finansierade, valfirdsmodell som
forbundet star bakom.

Kommunal bedémer att det inte ar mojligt att genom hardare kvalitetsreglering fullt ut atgiarda
de problem som vinstdriften leder till. Redan idag ser férbundet hur en 6kad kontroll av de
vinstdrivande foretagen leder till en oonskad detaljreglering av medlemmarnas arbete. Ytterst
bottnar dock problemet i valfardstjansternas sarart. Forbundet anser darfor att en
vinstbegransningsreglering dr nédvandig.

Mindre anmdrkningar/forslag pa forbdttringar

e Kommunal tillstyrker den foreslagna tillstdindsmodellen men anser att lagstiftningen
tydligare bor ange att de offentliga medlen ska ga till berérd grupp. For verksamhet inom
skolvasendet kan det t.ex. anges att alla medel ska komma eleverna tillgodo, inom
aldreomsorgen att det ska komma de dldre tillgodo osv.

e Kommunal anser att bemanningsforetag som hyr ut anstillda till tillstdndspliktig
verksamhet ocksa ska omfattas av tillstdndsplikt.

e Kommunal skulle 6nska att regeringen ytterligare fortydligade sin syn pa hur de
upphandlingsrittsliga principerna ska tolkas vid valfairdsupphandlingar.
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Kommunals uppgift och stillningstagande kring vinster i vilfiarden

Kommunals uppgift ar att tillvarata medlemmarnas intressen pd arbetsmarknaden och i
samhallslivet i 6vrigt. Forbundet ska bland annat verka f6r en samhallsutveckling som stiarker
allas lika virde, social rittvisa, generell valfardspolitik, full sysselsdttning och jamstalldhet
mellan kvinnor och mén.

Kommunals kongress 2016 slog fast ett antal 6vergripande prioriteringar for hur forbundet ska
arbeta for att forbattra valfarden, vilket ocksd ar dar de flesta medlemmarna arbetar. Bland
annat beslutades att férbundet ska verka for att en non-profit princip ska vara rddande inom
vard, skola och omsorg. Kommunal anser att skattepengar som ar avsedda att anvéandas till
valfard ska gé till valfard, inte till vinster eller pa andra satt lyftas ut ur verksamheten.

Skdlen for Kommunals stdllningstagande

I syfte att effektivisera valfardstjansterna introducerades fér 20-30 ar sedan marknadsliknande
styrformer under begreppet New Public Management (NPM). En viktig del i detta var att
konkurrensutsitta verksamheterna och 6ppna upp for vinstdrivande aktorer. Andelen privat-
anstillda inom vard och omsorg har t.ex. gétt frdn fem procent ar 1990 till 25 procent ar 2015
(Konjunkturinstitutet 2017).

Kommunals medlemmar &r kritiska till utvecklingen under denna tidsperiod och NPM niamns
ofta, tillsammans med minskade resurser, som orsak till den frustration man kénner infor sin
arbetssituation och 6ver att ens yrkeskunskaper inte tas till vara. Varken privat- eller offentlig-
anstillda medlemmar anser att valfardsforetag ska drivas med vinstsyfte utan vill att 6verskott
som uppstar ska aterinvesteras i verksamheten (Kommunals medlemsundersokning 2015).

Detta ir en forandring. Under 1990-talet fanns forhoppningar om att en utveckling mot fler,
aven vinstdrivande, arbetsgivare skulle leda till en konkurrens om arbetskraften och dirmed
ocksa till forbattringar av medlemmarnas loner och arbetsvillkor. Efter 25 &r ar det dock tydligt
att dessa forhoppningar inte infriats. Tvartom har 16ner och villkor pressats. Privatanstillda
inom dldreomsorgen har idag sdmre 16ner och arbetsvillkor &n offentliganstillda (Kommunals
rapport SG mycket bdttre 2016).

Kommunals erfarenhet efter 25 ar med vinstdrivande vilfardsforetag ar att det uppstar en
intressekonflikt dar valfardsforetagen gor avkall pa verksamhetens valfardspolitiska mél for att
prioritera 6kad vinst. Det giller sédrskilt i personalintensiv verksamhet dér de anstilldas villkor
och mgjligheter att gora ett gott arbete utgor forutsattningarna for verksamhetens kvalitet.

Vinstdriften har ocksé lett till att de regelsystem som omgardar valfarden har forandrats och
kommit att tillimpas annorlunda. Kommunal ser hur vilfardspolitisk lagstiftning idag under-
ordnas lagstiftning med andra syften, t.ex. att frimja konkurrens eller rattsikerhet for foretag.
Sadana konflikter mellan lagstiftning innebar konkret att vilfirden fungerar simre. (Se t.ex.
Kommunals rapporter Plats for proffsen 2015 och Styrning for vdlfdardsproffs 2016).



Vilfiardsutredningens forslag

Av regeringens direktiv till valfirdsutredningen framgér att dess syfte &r att sakerstilla att
offentliga medel anvinds till just den verksamhet de dr avsedda for och pé ett sddant sitt att de
kommer brukarna till godo. Eventuella 6verskott ska som huvudregel aterforas till den
verksamhet dar de uppstatt (Kommittédirektiv 2015:22).

Vilfardsutredningen foreslar en modell dar juridiska personer som vill bedriva verksamhet
inom skolvéasendet, hilso- och sjukvarden samt socialtjansten ska dlaggas tillstindsplikt for att
kunna ta emot offentlig finansiering. Som krav for tillstdnd ingar att visa att offentliga medel
utover det hogsta tillditna rorelseresultatet kommer att anvindas till verksamheten enligt
respektive lag. Utredningens foreslar att hogsta tilldtna rorelseresultat begransas till en andel av
det operativa kapitalet och att denna andel ska bestaimmas till statslanerdntan med ett tillagg pa
7 procentenheter.

For att inte det ska vara mojligt att kringga regleringen foreslar utredningen ett férbud mot
andra vardeoverforingar samt att foretagen inte ska fa 6verlamna tillstdndspliktig verksamhet
till underleverantorer utan tillstdnd. Det blir heller inte langre tillatet att bedriva offentlig-
finansierad och privatfinansierad verksamhet i samma juridiska person. Att tillstindshavarna
foljer dessa regler ska kontrolleras av statliga tillstdindsmyndigheter.

Utredningen har dven utvecklat den s.k. Agarprévningsutredningens (SOU 2015:7) forslag om
att ledande foretradare ska styrka att de ar lampliga och har den insikt och erfarenhet som kravs
for att bedriva verksamhet inom skolviasendet och pa socialtjanstomradet.

Utover forslagen om tillstand foreslér utredningen vissa nya lagregler om valfards-
upphandlingar samt en ny lag om valfrihetssystem.

Tillstand

Kommunal tillstyrker utredningens forslag om krav pa tillstand for att motta offentlig
finansiering. Kommunal anser att det 4r en bra modell att juridiska personer ska visa att
offentliga medel gar till den verksamhet som de ar avsedda for. Kommunal anser dock att
lagtexten tydligare bor hanvisa till berérd grupp. For verksamhet inom skolvdsendet kan det
t.ex. anges att alla medel ska komma eleverna tillgodo, inom dldreomsorgen att det ska komma
de dldre tillgodo osv.

En viktig fraga ar vilka atgarder som dr nédvandiga for att forhindra att inte regelverket ska
kunna kringgés. Kommunal anser att utredningens forslag om att tillstdndspliktig verksamhet
inte ska f& Gverldmnas till underleverantorer utan tillstand ar ett bra och nédvéandigt forslag.
Kommunal anser dock att det behover fortydligas vad det betyder att "6verlamna verksamhet”.
Ett sddant fortydligande ar sarskild angeldget vad giller inhyrning via bemanningsforetag.

Kommunal anser att bemanningsforetag som hyr ut anstillda till valfarden ska omfattas av
tillstdndsplikt. Liksom skett i andra branscher riskeras annars hela personalstyrkan att sdgas
upp och anstillas i ett nirstdende bemanningsforetag. Utan tillstidndsplikt for bemannings-
foretagen riskerar ddrmed vinstbegriansningsregleringen att alltfor enkelt kunna kringgas.

Kommunal vilkomnar att utredningen har beaktat Agarprovningsutredning slutsatser och
tillstyrker forslagen om agar- och ledningsprévning. Oavsett hur det kommande lagstiftnings-
arbetet fortskrider ser forbundet det som sérskilt angeldget att i pa plats en ordning dar
hemtjanst och samtliga privata dldreboenden omfattas av tillstdndplikt. (Se &ven Kommunals
yttrande 6ver SOU 2015:7 den 7 maj 2015).



Begriansning av rorelseresultat

Kommunal tillstyrker utredningens forslag om att higsta tilldtna rorelseresultat begriansas till
en andel av det operativa kapitalet och att denna andel ska bestimmas till stats-ldnerdantan med
ett tilligg pa 7 procentenheter. Kommunal bedémer att nivén ar vl avvagd och att forslaget
skulle leda till en kraftig minskning av vinstdriften hos valfardsforetagen. Forslaget skulle ocksa
innebdra att vilfarden tillférdes 6kade resurser samt att de offentliga medlen anvindes under
det verksamhetsér som de ar avsedda for. Sammantaget vore detta till gagn for Kommunals
medlemmar.

Kommunal anser att utredningens foreslagna forbud mot andra otillditna virdedverforingar ar
en helt nédvandig del for att vinstbegransningsregleringen inte ska kunna kringgés och for att
sdkerstilla att merparten av de offentliga medlen stannar i vilfardssektorn.

En effektiv tillsyn
Kommunal tillstyrker att Inspektionen for vard och omsorg respektive Statens skolinspektion
ska ges ansvar for tillstand och tillsyn.

Upphandling och kundval

Kommunal har tidigare beskrivit vilka brister forbundet sett i regelverken om upphandling och
kundval (se. t.ex. Kommunals yttrande éver SOU 2014:51 och DS 2014:25 den 1 oktober 2014).
Kommunal anser att utgdngpunkten for en bittre reglering méste vara att ge ritt forutsittningar
och drivkrafter for savil bestéllare som utforare infor och under att de tecknar avtal om kop av
valfardstjanster.

Grundproblemet i detta avseende ar valfardstjansternas siardrag, inte minst svarigheterna att
maita och folja upp tjansternas kvalitet. Dessa svarigheter innebar att den offentliga bestéllaren
ofta inte kan formulera kvalitetskrav som ar mdjliga att folja upp och kontrollera, nagot som ar
vil beskrivet inom den ekonomiska litteraturen. Enligt forskningen ar just svarmatt kvalitet
nagot som talar for att offentliga aktorer istéllet ska utfora tjanster i egen regi (se. t.ex. John
Donahue, Den svara konsten att privatisera, SNS 1992).

I praktiken fattas emellertid inte politiska beslut om ifall tjanster ska kopas in eller utforas i
egen regi pd grundval av perfekt information kring vad som vore det ekonomiskt rationella. En
sddan bedomning ar ocksé i verkligheten mycket svar att gora. Istillet &r Kommunals erfarenhet
att ideologiska 6verviaganden spelar stor roll, liksom den radande tidsandan.

Dessa omsténdigheter innebér att regelverken kring upphandling och kundval inte endast
behover ge ratt forutsattningar och drivkrafter vid kop av sddana vilfardstjanster som ar
lampliga att kopa in. Regelverket maste dven ge ritt forutsattningar och drivkrafter vid kép av
tjanster som egentligen vore battre att utforas i egen regi. Detta 4r en sarskild utmaning.



Kommunals kritik mot lagen om valfrihetssystem
Kommunals kongress 2016 beslutade att Kommunal ska arbeta for att lagen om valfrihets-
system (LOV) ska avskaffas.

Kommunals kritik mot LOV handlar framf6rallt om att lagens principer om etableringsfrihet
och konkurrensneutralitet har férsvarat for folkvalda att ta ansvar for dldres vard och omsorg.
Det handlar dels om att LOV gjort det svart att pdverka vilka utférare som deltagit i olika
valfrihetssystem, dels om att systemen forsvarat for samverkan mellan olika vird- och
omsorgsgivare. Vildigt ménga utforare har ocksa i vissa fall inneburit kraftigt 6kade kostnader
for administration och logistik vilket lett till att kirnverksamheterna fatt minskade resurser.

Kommunals kritik mot lagen om offentlig upphandling

For kommuner som vill erbjuda sina medborgare mgjlighet att vilja mellan olika utforare ar
alternativet till LOV att upphandla enligt lagen om offentlig upphandling (LOU). LOU har dock
inte varit anpassad for valfirdsupphandlingar. Kommunal har framforallt sett tre saker som
behovt forandras.

e Lagen behover ge bestillaren mgjlighet att, vid utgadngen av en avtalsperiod, fritt fa vilja att
forlanga avtalet for ytterligare en avtalsperiod istéllet for att upphandla pé nytt,

e Lagen behover majliggora for bestillaren att upphandla ramavtal dar den enskilde brukaren
fritt kan vélja mellan ett bestdmt antal aktorer

e Lagen behover ge bestillaren mdjlighet att upphandla ramavtal dar mindre idéburna
aktorers sarskilda kvaliteter premieras

Kommunal anser att dessa fordndringar skulle ge utforarna starkare drivkrafter att leverera
aven svarmaétt kvalitet. Samtidigt skulle den tydliga fordel som finns med LOV vad giller
kontinuitet tas till vara och det vore mgjligt for politikerna att i hogre utstrackning an idag
péverka hur manga utférare som ska delta och vilken profil dessa utforare ska ha.

Utredningens forslag

Utredningen foreslar nya regelverk for sévil valfardsupphandling som valfrihetssystem.
Valfardsupphandlingarna foreslas framforallt regleras genom sarskilda bestimmelser i LOU
medan valfrihetssystemen foreslas regleras genom en helt ny lag.

Vilfdardsupphandlingar

Utredningen tycks dela Kommunals uppfattning om de nuvarande problemen vid upphandling
av valfardstjanster. Man foreslar ocksa forandringar som ska bidra till en 6kad flexibilitet for de
upphandlande myndigheterna. T.ex. foreslas ett forhojt sa kallat troskelviarde under vilket lagen
som huvudregel inte alls ska gilla. Utredningen betonar ocksa dterkommande vikten av att den
offentliga bestéllaren ska ha majlighet att “beakta tjansternas sdrskilda egenskaper”.
Utredningen ger Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ge vigledning kring dessa fragor.

Kommunal vilkomnar utredningens ansats och tillstyrker forslagen. Problemet ar dock alltjamt
EU-rittens vaghet. I utredningen dterkommer bra skrivningar om vad man vill uppna och att
vélfardstjansternas sarskilda egenskaper t.ex. kan motivera sirskilt ldnga kontrakt och beaktas
vid fornyad konkurrensutsittning. Men resonemangen avslutas dock ofta med en brasklapp om
att upphandlingarna anda alltid sjalvklart ska goras i forenlighet med de upphandlingsrittsliga
principerna. Eftersom inneborden av dessa principer ar oklar kvarstar en osdkerhet som
riskerar att gora det otydligt f6r de upphandlande myndigheterna nér de ska tillaimpa reglerna.



Kommunal skulle darfor 6nska fortydliganden kring regelverkets praktiska tillampning.
Forbundets uppfattning ar att maéjligheten att beakta valfardstjansternas sirskilda egenskaper
péverkar hur de upphandlingsrattsliga principerna ska tolkas. Vad som t.ex. dr proportionerligt
ar darmed inte samma sak vid en vilfardsupphandling som annars. Kommunal tror inte att det
ar tillrackligt att ge Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att lamna vigledning utan anser att
lagstiftaren behover bidra till en 6kad tydlighet.

Ett tinkbart forslag for 6kad tydlighet skulle kunna vara att reglera vilfardsupphandlingarna
genom en sarskild lag. Dar skulle d& de upphandlingsréttsliga principernas sarskilda
tillimpning vid valfardsupphandlingar kunna beskrivas mer utforligt och med hégre precision.

Ny lag om valfrihetssystem

Utredningen anser, med stod av praxis frin EU-domstolen, att kommunala valfrihetssystem inte
omfattas av upphandlingsdirektivet. Kommunal delar denna bedomning. Darmed kan Sverige
inféra egen nationell lagreglering f6r sddana valfrihetssystem. Utredningen féreslar ocksa en ny
sadan lag.

Att valfrihetssystemen rent rattsligt inte langre omfattas av upphandlingsdirektiven innebar ett
friare forhéllningssitt till EU-rédtten och ocksa ett storre utrymme for den svenska lagstiftaren.
Det innebar t.ex. att det ar mojligt for kommuner att reservera valfrihetssystem enbart for
idéburna eller andra idéburna aktorer. Det ar ocksd nagot som utredningen foreslar ska bli
mojligt.

Utredningen foreslar vidare nya uteslutningsgrunder for nar en kommun eller landsting far
utesluta en utforare, t.ex. vid sidosittandet av tillimpliga miljo-, social- eller arbetsrattsliga
bestimmelser, eller pa grund av att utforaren tidigare har brustit d& man utfort ett offentligt
kontrakt. Utredningen foreslar ocksa att forvaltningslagen ska bli tillamplig vid handldggningen
av den nya lagen.

Kommunal vialkomnar utredningens forslag och slutsatser pa detta omrade.

Kvalitetskrav som alternativ till vinstbegrinsningsreglering

I den offentliga debatten lyfts ibland métning och uppféljning av kvalitet fram som ett alternativ
till en vinstbegransningsreglering. Foresprakare menar att vinstdriftens problem kan 16sas
genom en hardare, mer utforlig, kvalitetsreglering. En sddan reglering antas da férsvara for de
foretag som vill berika sig genom att forsdmra kvaliteten. Utredningen har gjort en grundlig
analys av dessa argument.

Utredningen konstaterar att det ar viktigt att tydliga kvalitetskrav stélls och foljs upp men att
det inte 16ser de problem och risker som utredningen har funnit i nuvarande system.
Grundproblemet dr svirigheterna att méta och f6lja upp kvalitet i véalfardsverksamheterna,
sarskilt det objektiva utfallet. Utredningen skriver att valfardstjansternas komplexa kvaliteter
gor det ocksa svart att utforma regelverk, kontrakt och ersdttningssystem sa att konkurrensen
inte forsvagas, att kvalitet och effektivitet stdrks, opportunistiskt beteende motverkas och
medborgarnas tillgang till vilfdrden blir likvardig”.



Kommunal delar utredningens uppfattning. En kvalitetsreglering riskerar leda till en
omfattande byrakrati men kommer 4nda inte pa ett tillfredstillande sitt kunna precisera
kvalitetsbegreppet. Det innebir en 6verhidngande risk att verksamheterna istillet styrs mot det
som ar mojligt/enkelt att mdta. Kommunals erfarenhet ar att sddan styrning kan f4 alltfor stort
genomslag och i praktiken leda till att viktiga ométbara kvalitetsparametrar faller bort. Sddana
parametrar kan endast fa genomslag genom att personalen ges ett stort handlingsutrymme och
forutsittningar att gora ett bra jobb. En alltfor detaljerad och utforlig kvalitetsreglering riskerar
diarmed att undergréva sjalva mélsédttningarna med regleringen.

Vénliga hilsningar
Kommunal
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