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Forord

En forbattrad valfard gynnar i forsta hand alla brukare, elever, patienter och anhoriga
som tar del av vilfirdstjinster. Aven foretagare och anstillda dr beroende av att hela
valfiarden fungerar bra. Skolan utbildar framtidens foretagare och anstillda. Varden
och omsorgen underlittar ocksa for foretagare och anstillda att pa olika sitt fa var-
dagen att ga ihop. Vilfirden stirker pa si vis konkurrenskraften. Aven det omvinda
giller, namligen att vilfiarden berikas av konkurrens mellan olika aktorer. Service

till medborgarna blir mindre likriktad vid en mangfald av aktorer samtidigt som

en dynamik uppstar som driver kvalitetsutveckling och innovation framat.

Vilfardsstaten har pd manga omraden idag ersatts av ett valfirdssamhalle. Brukare,
elever och patienter har vant sig vid att kunna vilja och vilja bort bland en mang-
fald av utforare. Valfrihetsreformerna har syftat till att overféra makt 6ver vardags-
besluten fran politiker och tjansteman till enskilda medborgare. I mianga avseenden
har reformerna varit lyckade. Samtidigt saknas ofta i debatten ett helhetsperspektiv
kring hur vi pd basta sitt kan utveckla hela vilfirden inom ramen for valfrihets-
reformerna. Reformerna har inte vardats tillrackligt val och skulle i vissa fall behova
vidareutvecklas.

Mot bakgrund av detta bedriver Svenskt Naringsliv ett omfattande arbete om hur vi
battre kan sikra att tuffa kvalitetskrav stills pd alla aktorer i valfarden. Forandringar
i regelverken ar i viss utstrackning nédvandigt men madste i sddana fall grundas pa
reella problem och stodjas av fakta. En viktig kvalitetsaspekt som stor vikt laggs vid
ar hur vi inom ramen for skolvalet och vardvalet sikrar att skolan ar likvirdig och
varden jamlik. Projektet gar under namnet Forbdttrad Vilfdrd.

Den aktuella rapporten om etableringshinder i vilfirden ar den forsta inom ramen
for projektet. Syftet med rapporten ar att undersoka hur de befintliga kraven pa
aktorer i vilfirden ser ut. Det framstills ibland i debatten som att etableringsfrihet
inte innebdr att ndgra egentliga krav stills pd utfoérare som viljer att starta upp verk-
sambhet i vilfarden. Stammer detta? Utgor dagens regelverk sidana intradeshinder att
kvalitet, tillganglighet och kostnadskontroll kan sikerstillas? Om inte, vilka intrades-
hinder bor ses 6ver? Vad tillfor exempelvis inforanden av kommunala veton? Rapporten
avgransas till skolan och varden.

Rapporten ir skriven av David Sundén, ekonomie doktor i nationalekonomi och VD
for Lakeville Economics samt Louise Petersen, forskningsassistent. Forfattarna star
for samtliga slutsatser i rapporten. Ett stort tack till Andreas Bergh, docent i national-
ekonomi verksam vid IFN och Ekonomihogskolan i Lund, for synpunkter och kom-
mentarer pa ett tidigare utkast av rapporten.

Stockholm, juni 2015

Mikael Witterblad,
Projektledare for Forbdtirad Vilfird
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Sammanfattning

For en vil fungerande konkurrens ar det viktigt att nya aktorer kan etablera sig. Hot
om nya aktorer skapar ett konkurrenstryck pa de befintliga aktorerna aven om antalet
nyetableringar ar ldgt och antalet befintliga aktorer ar begransat. Intradeshinder ar ur
detta perspektiv negativt da de begransar konkurrensen och darmed konkurrensens
positiva samhillsekonomiska effekter som hogre kvalitet, ldgre priser eller 6kad inno-
vationstakt.

Det kan dock finnas starka skal att infora reglerade intradeshinder for aktorer som
vill etablera sig, till exempel genom krav pa certifiering, tillstind eller kompetens.
Detta dr sarskilt tydligt inom den offentligt finansierade valfarden dar den politiska
maélsdttningen ar att skapa goda forutsittningar for en vilutbildad och frisk befolkning.
For att nd dessa mal ar det nodvandigt med tydliga och strikta krav for att garantera
kvaliteten i tjansterna, att valfarden ar tillganglig for alla och pa lika villkor samt att
den offentliga sektorn kan uppratthalla kontrollen 6ver kostnaderna.

Det finns i detta en malkonflikt mellan att f en sa vil fungerande offentligt finansierad
vilfard och en sé vil fungerande konkurrens som mojligt. Malkonflikten bestdr i att
regelverket for att garantera kvalitet, tillganglighet och kostnadskontroll i de offentligt
finansierade tjansterna dven utgor trosklar for de aktorer som vill etablera sig.

Syftet med denna rapport

Syftet med denna rapport dr att undersoka vilka delar i regelverket for att garantera
kvaliteten, tillgangligheten och kostnadskontrollen i vilfirden som dven utgor intrades-
hinder. Undersokningen begrinsas till primarvarden och skolan.

Formella intradeskrav och reella intradeshinder

Vad som utgor reglerade intradeshinder kan ses pa flera olika sitt. En distinktion dr
mellan de krav en aktér maste uppfylla for att etablera sig och de reella barridrer som
foretaget maste Overkomma for att driva verksamheten Ionsamt. Det ena synsittet tar
sin utgdngspunkt i vad som kravs rent formellt for att kunna etablera sig. Detta synsitt
kan exemplifieras av hur Agarprévningsutredningen (2014) s. 13, virderar intrides-
kraven for att etablera sig i vdlfardssektorn.

"Samtidigt ar intrddeskraven for att fa etablera sig inom sektorn férhallandevis laga.
Det stalls fa krav pa kompetens och tidigare erfarenhet for att fa bedriva, dga eller inga
i ledningen for en verksamhet.”

Ett sddant sitt att vardera intrddeshindren till valfardssektorn maste ses som snavt.
Det andra synsittet dr bredare och utgér frén alla de regler och hinder som pa nigot
sdtt kan paverka verksamheten i samtliga steg i verksamhetens livscykel, inklusive de
formella intradeskraven. Skilet till detta mer breda synsitt ar att det inte enbart dr
hindren vid etableringstillfallet som avgor om en aktor etablerar sig eller inte, utan
dven alla de regler som behover foljas under driften av verksamheten.
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Etableringstrosklar som intradeshinder

I denna rapport definieras etableringstrosklar i valfirden som de intrideshinder som den
offentliga sektorn kan kontrollera. Trosklarna utgors av de uppsatta lagar, regleringar
och kravspecifikationer som giller for vilfirdstjdnsterna, s kallade strukturella etable-
ringstrosklar. Eftersom den offentliga sektorn inte bara finansierar privata utforare i vl-
farden utan dven finansierar och driver sin egen verksamhet kan trosklarna dven ta en
annan form. Kommuner och landsting kan som kravstallare, bestallare, finansidrer och
tillstdndsgivare anvinda sig av de mojligheter som myndighetsutovningen innebar for
att (medvetet eller omedvetet) stinga ute privat konkurrens i vilfarden, s3 kallade strate-
giska etableringstrosklar.

Den sammantagna mdngden krav innebar en betydande troskel

For att fa tillstind eller bli godkiand maste en aktor gd igenom en betydande etablerings-
process for att visa att de kan leva upp till de krav som stills nir de vil etablerat en
skola eller vardenhet. Denna process omfattar dels krav som ska visa pa att aktoren har
tillracklig kompetens dels krav pa att de har ekonomiska forutsittningar att driva verk-
samheten pa sikt. Detta handlar till exempel om ekonomiska planer och kapitaltillgang
eller att ledningspersonal ska vara identifierad pa forhand och att deras kompetens ska
styrkas, se Tabell 1.

De krav som stills i etableringsprocessen ar dock bara en delmingd av alla trosklar
som en ny aktor behover ta sig over for att kunna etablera sig. For att garantera
patienter och elever tillgéng till vilfirden och kvalitet i tjdnsterna finns en stor mangd
lagar, forordningar, foreskrifter, riktlinjer och rdd som bade privata aktorer och den
offentliga egenregin maste forhalla sig till nar de ar verksamma. Samtliga dessa regler
utgor dven de trosklar som en ny aktor behover ta sig over for att kunna etablera sig.
Sammantaget kan regelverket sdgas vara omfattande och utgora en betydande etable-
ringstroskel.

Denna bild skiljer sig fran vissa beskrivningar dar intradeskraven till valfardssektorn
framhalls som ldga samt att det ar for enkelt att bli godkand och fa tillstdnd. Har ar
det dock viktigt att papeka att syftet med intradeshinder varken ar att forhindra seriosa
och kunniga aktorer att etablera sig eller skapa sd hoga hinder att det uppstar onodiga
kostnader att etablera sig. Syftet r istallet att salla bort de aktorer som inte bedéms
ha forstatt villkoren, ha tillrackligt med kompetens eller ha tillrackligt starka eko-
nomiska forutsittningar for att klara sig pa sikt. Detta kan innebira att de formella
intradeskraven kan framstd som relativt 1aga, och i synnerhet i forhallande till de krav
som stills for att driva skola och primirvard. Man ska dock ha klart for sig att samtliga
de krav som stills nar man vil dr etablerad dven ingdr i en ny aktors virdering av att
etablera sig eller inte. De utgor darfor dven de intrideshinder, dven om de inte explicit
ingdr som formella krav i etableringsprocessen. Skolinspektionens och landstingens
uppgift kan darfor till viss del sagas vara att kontrollera att en sokande har forstatt
vad alla de krav som stills for att driva skola och primirvard betyder och innebar

for verksamheten.
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Tabell 1. Lista 6ver etableringstrosklar i olika faser.

Vid uppstart av verksamheten Under drift av verksamheten Vid avveckling av verksamheten
Etableringsprocessen Stort antal lagar Icke atervinningsbara kostnader och
- Verksamhetsplaner med - till exempel halso- och investeringar, till exempel i form av
ekonomiska krav sjukvardslagen eller skollagen lokalanpassningar

- Nyckelpersonal och lokaler ska
vara identifierade pa férhand

Kapital till investeringar och Stort antal foreskrifter, riktlinjer Aktiebolagslagen
uppstartskostnader och allmanna rad

Icke atervinningsbara kostnader Betydande etableringstrosklar:

och investeringar om etablerings- - Omfattande lokalkrav

processen avbryts eller sékanden - Detaljerade regelverk

inte blir godkdnd - Driftstillskott till egenregi

- Uppdragets bredd i primdrvdrden
- Férdelning av icke-valpatienter i
primdrvdrden

Not:  Trésklar i kursivt kan ses som strategiska etableringstrosklar.
Kalla: Lakeville Economic Consulting.

Langsiktighet ar nddvandig for att klara etableringstrosklarna

Gemensamt for bade primarvarden och skolan idr att det kravs en betydande fram-
forhallning och planering for att kunna erbjuda bdde offentligt finansierad vard och
utbildning. Inom primirvarden giller att virdgivaren méste planera for en ekonomisk
osidkerhet och kunna finansiera eventuella underskott innan vardgivaren har fatt till-
rackligt antal patienter. For att starta en skola kan uppstartsfasen sagas ta fem 4r, dar
de tva forsta dren omfattar att ga igenom Skolinspektionens etableringsprocess for att
bli godkind. Detta innebir dven att visa i verksamhetsplanen att skolan kommer ga
med Overskott under de narmaste tre dren. Ur detta perspektiv kan de sammantagna
reglerna for att etablera sig och dven den process skolan eller virdenheten maste ga
igenom sagas skapa betydande trosklar som styr nya aktorer mot ldngsiktighet och
framforhallning.

Vissa strukturella trésklar bor ses éver for att stimulera etableringar

Inom primarvarden dr bland annat uppdragets bredd en betydande faktor som hojer
kostnaderna for att etablera sig. Detaljregelverket och lokalkraven upplevs dessutom
av bade offentliga och privata aktorer som hoga och besvirliga. Aven inom skolan
ar lokalkraven betydande och regelverket kring undervisningen ar i en internationell
jamforelse mycket detaljerat. Till detta ska ldggas en stor mangd 6vriga krav pd inne-
héllet i verksamheten utover utbildning som kan begrinsa etableringsviljan.

Det finns darfor anledning att se 6ver vissa delar av regelverket for att stimulera till
fler etableringar och uppratthalla konkurrenstrycket for en battre kvalitet inom bade
primarvarden och skolan.

Delar av regelverket anvands i strategiska syften

Det finns exempel pa strategiska trosklar dar bade landstingen och kommunerna
medvetet eller omedvetet anvinder sig av regelverket for att gagna egenregin. Detta
kan ta sig olika uttryck. Otydliga regler medfor bland annat att kommuner i vissa
fall bokfor kostnadsposter i budgeten felaktigt, vilket paverkar skolpengens storlek.
Ett annat exempel ar att kostnaderna for lokaler ersitts utifrdn principer som sned-
vrider konkurrensen. Det fraimsta exemplet dr dock att bdde kommuner och lands-
ting i ménga fall ger driftstillskott till egenregin genom att lata verksamheterna ga
med underskott.
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Har kan ett mer enhetlig nationellt regelverk for hur underskott i egenregin ska
hanteras bidra till att begransa snedvridningen av konkurrensen och dessutom till
att forutsittningarna blir desamma 6ver hela landet.

Etableringstrosklarna motverkar i vissa fall langsiktigheten

Det har framkommit att vissa privata aktorer upplever ersattningarna som osikra
och att de kan dndras med kort varsel alternativt endast hojs i begransad omfattning.
Dessutom upplevs vissa ersittningskriterier som oklara, sarskilt dd primirvardens
principer fOr att justera ersdttningen for vardtyngd och socioekonomiska faktorer.

Oforutsigbara och otydliga ersattningar paverkar foretagens langsiktighet i investeringar
och planering och darmed dven etableringsviljan. Effekten ar sarskilt pataglig om
oklarheter i ersittning kombineras med osakerheter i patient- och elevunderlag.
Sadana osikerheter beror badde pad demografiska faktorer och hur regelverket ar
utformat.

Tydligare och mer forutsagbara regler vad giller ersittningens storlek kan darfor
starka forutsittningarna for langsiktighet i verksamheterna.

Kan elevernas utbildning garanteras vid skolavvecklingar?

Bade kommunala och fristiende skolor maste kunna laggas ned. Regelverket kan dock
sdgas vara otillrackligt for att sikra elevernas behov av kontinuitet i utbildningen nar
skolor avvecklas. Vad som orsakar skolavvecklingar och hur stort problemet ir, i syn-
nerhet med okontrollerade avvecklingar, ar dock inte klarlagt. Det saknas sikra upp-
gifter om antal skolkonkurser, antal skolavvecklingar och hur manga av dessa som
kan klassificeras som okontrollerade. Trots det oklara laget om bade problemets
omfattning och dess orsaker har det lagts fram ett flertal forslag pa hur okontrollerade
skolavvecklingar ska forhindras. Ur ett etableringsperspektiv kan detta vara olyckligt
da fler regler innebir att etableringstrosklarna hojs och darmed att konkurrenstrycket
for kvalitetsutvecklingen inom skolan minskar. Ett forstarkt regelverk utan stod i att
forstarkningen varken har effekt eller 16ser det reella underliggande problemet kan i
sammanhanget bli missriktat och dessutom skapa oonskade effekter utover att for-
samra etableringsviljan.
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1 Inledning

Under de senaste artiondena har den svenska vilfardssektorn oppnats upp for privata
aktorer att erbjuda offentligt finansierade valfardstjanster. Friskolereformen fran 1992
innebdar att foretag och organisationer har mojlighet att starta egen skolverksamhet
pa samma villkor till finansiering som kommunala skolor. Lagen om valfrihetssystem
(LOV) introducerades under 2009 och frdn 2010 4r det obligatoriskt med vardval, det
vill sdga valfrihet och etableringsfrihet inom primirvarden i samtliga landsting.

Vilka ar skalen for att konkurrensutsatta valfardssektorn?

De argument som framforts for att konkurrensutsitta vilfardssektorn ar for det
forsta att invanarna ska f3 ett storre inflytande 6ver de tjanster de nyttjar inom skola,
véard och omsorg. Mojligheten att fa vilja skola, huslikare och andra utforare av val-
fardstjanster innebar att medborgarna har storre chans att hitta alternativ som passar
just dem. Det kan handla om skolor med viss pedagogisk eller spraklig profil, vard-
centraler med sarskild sprakkompetens och dldreboenden som erbjuder sarskilda
tjdnster till de boende.! For det andra stimulerar mangfald och konkurrens till battre
kvalitet, hogre kostnadseffektivitet och mer innovation inom vilfirdssektorerna.?
Detta eftersom aktorerna maste konkurrera med service och kvalitet for att forma
patienter, elever och omsorgstagare att vilja just deras tjanster och samtidigt vilja
bort dem som erbjuder simre kvalitet. For det tredje framhavs att konkurrens inom
valfarden gor utbudet mer flexibelt och svarar battre pa variationer i efterfragan och i
medborgarnas behov. Detta leder bade till samhallsekonomiska vinster och en mindre
byrakratisk offentlig sektor.?

Konkurrensen har haft positiva effekter

Overgangen till ett nytt system med bade offentliga och privata aktérer inom
valfardssektorn beskrivs ofta som framgangsrik. Valfriheten har 6kat och kvaliteten
pa de tjanster som erbjuds ar 6verlag god. Antalet vardcentraler har 6kat med drygt
18 procent sedan inforandet av LOV samtidigt som vardtjansternas tillganglighet har
okat.* En majoritet av svenska folket varderar mojligheten att sjalva kunna valja vard-
givare och patientnojdheten verkar ha okat efter inférandet av LOV. Samtidigt har
kostnaderna for landstingen inte paverkats av reformen.’

Skolverket menar att mangfalden och kraven pa pedagogisk fornyelse har okat tack
vare konkurrensutsattningen.® Studier visar dven pa att utbildningsresultaten forbattrats
i kommuner med ett storre antal friskolor samt att denna utveckling sker utan ndgra
effekter vad giller kostnaden for utbildningen.”

Konkurrensverket (2009)
Konkurrensverket (2010a)
Hartman (2011)
Konkurrensverket (2014)
Virdanalys (2012)
Skolverket (2003)

Bohlmark och Lindahl (2015)

B T N O T
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Det finns problem kvar att l6sa

Vilfiardssektorns nya system fungerar dock inte felfritt och det finns en oro for att
regelverket ar for svagt och slipper in fel aktorer samt att villkoren inte ar tillrackliga
for att garantera kvaliteten och kontinuiteten i de privata aktorernas tjanster. Kon-
kursen av Walthers gymnasium i Karlstad ar ett exempel som fick stora konsekvenser
for de ungdomar som mottes av en lapp pd dorren om att skolan stingts nar de kom
tillbaka fran jullovet.® Ett annat exempel ar de fyra vardcentraler som togs over i
Jonkoping i samband med en konkurs 2014. Foretaget som tog over verksamheten
gick i sin tur i konkurs efter bara sex manader.’

Kommuner och landsting har inte bara det finansiella ansvaret for dessa verksamheter,
utan dven sista-handsansvaret for att garantera medborgarnas tillgang till skola, vard
och omsorg. Nar vilfirdsverksamheter liggs ned drabbar detta i forsta hand medbor-
garna oavsett om vilfirden produceras i offentlig eller privat regi, men nar privata
aktorer lagger ned kan det dven f& direkta konsekvenser for kommuner och landsting
i form av merarbete och kostnader.!

Det finns starka skal att reglera valfardsproducenterna

Befolkningens tillgdng till valfardstjanster och tillracklig kvalitet pa tjansterna utgor
bdda starka skal for att stilla hoga krav pa samtliga aktorer som verkar inom den
offentligt finansierade vilfarden. Detta kan ske dels genom att stilla krav pa de aktorer
som vill etablera sig och erbjuda vilfirdstjanster genom sa kallade reglerade intrades-
hinder, dels genom spelregler och krav for de aktorer som verkar inom den offentligt
finansierade valfarden.

Avgorande for att uppnd de fordelar som konkurrensen och valfriheten ar avsedda
att skapa ar dock att reglerna inte begrinsar foretagens eller medborgarnas mojlig-
heter i for stor utstrackning och att de positiva effekterna av konkurrensen uteblir.
For hoga intradeshinder kan till exempel medfora att entreprenorer drar sig for att
gora de investeringar som behovs for att stimulera till konkurrens och innovation.
For strikta regler kan darfor i langden underminera syftet med bade friskolereformerna
och valfrihetsreformen och den samhillsnytta som ett konkurrensutsatt valfards-
system med valfrihet och mangfald syftar till.

Syfte och avgrdnsning

Med etableringsfrihet inom den offentligt finansierade vilfiarden avses att de aktorer
som uppfyller intrideskraven som stills av det offentliga kan etablera sig fritt. Med
detta menas att en privat vardgivare eller fristdende skola forst efter att ha blivit
godkind och fatt tillstdnd kan etablera sig fritt och erbjuda sina tjinster till svenska
medborgare. De offentligt uppsatta intradeskraven till valfardssektorn har i vissa fall
beskrivits som forhdllandevis laga och att det dr enkelt att bli godkind och f3 tillstind."

8 SVT 21/03/2014

® Sveriges Radio 12/08/2014

19 Dagens Arena 27/09/2013

50U 2015:7: Agarprévningsutredningen, Bohlmark & Lindahl (2012) och LO (2013) 4r nigra exempel.



FORBATTRAD VALFARD - ETABLERINGSHINDER | VALFARDEN

De intrddeskrav som det offentliga sitter upp utgor dock endast en delmingd av alla
krav och villkor som en potentiell aktor méste uppfylla for att framgangsrikt kunna
erbjuda vilfardstjanster. For att bedriva verksamhet méste en etablerad aktor folja
en mingd andra offentligt uppsatta krav och regler. Sddana krav utgor dven de hinder
for en aktor som vill etablera sig, 4ven om de inte uttryckligen stills for att en aktor

ska bli godkiand och f3 tillstand.

Mot denna bakgrund ar syftet med denna rapport att undersoka vilka delar i det
offentligt uppsatta regelverket som utgor intradeshinder och forsoka virdera hur
pass hoga de ar.

For att begransa omfanget av analysen ar fragestillningen avgransad till de verksam-
heter i valfarden som har lagstiftat om obligatoriska nationella valfrihetssystem det
vill siga primarvard och grund- och gymnasieskola. Forskolan ingdr som en del av
skolan och i det obligatoriska valfrihetssystemet. Forutsattningarna ar pA manga sitt
samma som for grund- och gymnasieskolan, men skiljer sig genom att kommunerna
har ansvaret for tillstdndsgivningen och tillsynen. Fragan om etableringstrosklar inom
forskolan och dven inom andra typer av valfrihetssystem som inte 4r nationellt bin-
dande, sdsom hemtjansten, fortjanar egen uppmarksamhet i en separat rapport.

Rapportens disposition

Rapporten inleds i kapitel 2 med en diskussion om vad som avses med en etablerings-
troskel i denna rapport, vilka typer av trosklar som finns och vilka problem de avser
att 1osa. Kapitel 3 identifierar de etableringstrosklar som en ny aktor som vill erbjuda
primarvard moter, och i vilka steg i etableringsprocessen som dessa hinder uppkommer.
Utover detta beskrivs och analyseras ett antal av de intriddeshinder som har foreslagits
i debatten. Kapitel 4 diskuterar samma fragor for skolan. Kapitel 5 sammanfattar och
diskuterar resultaten av analysen.
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2 Vad ar etableringstrosklar och
varfor behovs de?

For att konkurrens ska fungera val dr det viktigt att nya foretag kan etablera sig.
Hotet om nya aktorer kan racka for att skapa en fungerande konkurrens dven om
antalet befintliga foretag ar lagt och antalet nyetableringar dr begriansade. Hinder i
form av etableringskrav eller marknadsregleringar begransar nya foretags mojligheter
till intrade och darmed aven konkurrenstrycket.

Det finns i ménga fall starka skal att stalla krav pd bade de foretag som vill etablera
sig och redan befintliga foretag. Detta kan exempelvis ske genom direkta intrides-
krav som att foretaget maste ha tillstind, kunna uppvisa vissa kompetenskrav eller
uppfylla vissa ekonomiska villkor innan det kan etablera sig. Det kan dven finnas
krav som madste uppfyllas efter att foretaget etablerat sig. Sddana krav kan omfatta
allt ifrdn hur verksamheten ska bedrivas, innehallet i olika tjanster och hur lokalerna
ska vara utformade till hur en eventuell avveckling av foretaget ska ske. Ett foretag
maste ta hdnsyn till alla dessa krav innan det etablerar sig. Hur strikta och hur hoga
kraven ar avgor i sin tur hur hoga de reglerade intrddeshindren ar.

Detta kapitel inleds i avsnitt 2.1 med en 6vergripande diskussion om vilka olika typer
av intradeshinder som finns och vilka som har sirskild betydelse for valfiardssektorerna.
Direfter avgrinsas de intrideshinder som kan ses som etableringstrosklar i vilfarden.
I avsnitt 2.2 diskuteras nirmare vilka skil som allmint kan motivera att man reglerar
intradet till en marknad och mer specifikt motiven till att reglera intradet for foretag
att kunna erbjuda offentligt finansierad valfird inom primirvarden och skolan.

2.1 Vad dr en etableringstréskel?

Det finns ingen allmint vedertagen definition av intrideshinder, men generellt omfattar
intradeshinder alla typer av hinder for foretag som vill etablera sig. Hindren kan vara
naturliga som till exempel hoga investeringskostnader, de kan vara reglerade som
krav pa ledningens utbildning eller tvingande som tillstindsplikt. Hindren kan aven
uppkomma genom det beteende som redan etablerade foretag uppvisar for att for-
svara for foretag att etablera sig.

OECD (2005) kategoriserar intradeshinder i tva grupper: strukturella respektive stra-
tegiska. De strukturella intradeshindren handlar om grundlaggande marknadsvillkor
som kostnadsstruktur, efterfragan, hur marknaden ar reglerad och teknologiforutsatt-
ningar. De strukturella hindren kan sidgas karaktiriseras av att aktorerna som redan
ar etablerade inte kan paverka dem samt att de dr gemensamma for samtliga aktorer.
Strategiska hinder karaktariseras istillet av att de skapas av foretagen som redan ar
verksamma. Det beteende som dessa aktorer uppvisar, eller de strategier de tillimpar,
kan vara sddana att de hindrar eller forsvarar for nya konkurrenter att trada in pa
marknaden. Exempel pa sddana beteenden eller strategier ar att de satter s laga
priser pa sina varor eller tjanster att ett intrade blir olonsamt (underprissittning) eller
binder upp konsumenterna pd marknaden genom olika avtalsvillkor (exklusivitets-
klausuler) s att ett nytt foretag pd marknaden inte kan fa tillrackligt médnga kunder.
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De strategiska intradeshindren tar inom vilfirdssektorerna skola och primarvard en
sarskild form eftersom den offentliga sektorn inte bara finansierar och driver sin egen
verksamhet utan dven finansierar sina privata konkurrenter. Detta skapar inte bara
mojligheter, utan dven incitament for den offentliga verksamheten i egenregi att for-
sOka stanga ute privat konkurrens i vilfarden.

I denna rapport fokuserar vi pd de intrideshinder som den offentliga sektorn pa

ett eller annat sitt styr over; dels genom lagar, regleringar och kravspecifikationer
for valfardstjansterna, dels genom det beteende som de offentliga kravstillarna och
utforarna uppvisar i konkurrensen. Detta utgor definitionen av etableringstrosklar i
vilfarden och avser hir siledes de reglerade strukturella etableringstrosklarna som
staten, landstingen och kommunerna satter upp i form av lagar, krav och praxis, men
aven de strategiska etableringstrosklarna som staten, landstingen och kommunerna
skapar genom sitt beteende, se Tabell 2.

Tabell 2. Typer av etableringstrosklar i valfarden.

Typ av troskel Beskrivning

Lagar, regleringar, krav och praxis som styr forutsattningarna for att kunna starta

SR ER e Er och driva till exempel en vardenhet eller fristdende skola

Den offentliga sektorns beteenden eller strategier som paverkar privata aktérers

B DG A mojligheter att etablera sig och I6nsamt kunna erbjuda valfardstjanster

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting.

Etableringstrosklar ar inte nodvindigtvis knutna till regelverket som reglerar sjalva
intridet, utan utgors av alla regler och villkor som foretaget kan komma att mota
under foretagets livscykel, fran forberedelser och uppstart till drift och avveckling.

Trosklarna utgors forst av de intradeskrav som ett foretag méste uppfylla for att
overhuvudtaget kunna etablera sig. Exempel ar krav pa licenser, tillstdnd eller dgar-
form. Denna kategori av reglerade trosklar dr avsedda att hindra oonskade aktorer
att etablera sig och garantera att aktorerna kan leva upp till de villkor som stills pa
marknaden, till exempel i form av kvalitetskrav.

Etableringstrosklar kan dven uppkomma genom de krav som stills pa de redan etable-
rade aktorerna och de villkor som giller pA marknaden. Exempel kan vara driftskrav,
kvalitets- och kvantitetsmal eller hur ersattningssystemet ar uppbyggt. Sidana regler
eller villkor ar inte avsedda att begrinsa intradet, utan har snarare till uppgift att
garantera valfardstjansternas kvalitet, tillgdng och finansiering. Villkoren och kraven

i regelverket kan dock vara utformade pa ett sddant sitt att en potentiell aktor ser det
som olonsamt att etablera sig, 4ven om de uppfyller intradeskraven.

Utover detta kan trosklarna aven uppkomma pé grund av krav pd hur foretagen
far och kan avveckla verksamheten. Exempel pa regler kan vara att foretagen méste
garantera en viss minimal driftsperiod for att medborgarna eller det offentliga inte
ska lida skada vid en avveckling. Detta kan till exempel regleras genom krav pa
likviditet och tillgang till kapital.

For att kunna gora en korrekt ekonomisk bedémning av [6nsamheten pad marknaden
maste ett foretag som vill etablera sig se till hela foretagets livscykel, inklusive ett
eventuellt uttride genom avveckling. Beroende pa hur kraven ar stillda under foretagets
olika faser och hur strikta de 4r kan reglerna paverka mojligheterna att etablera sig
och kan dirmed ses som etableringstrosklar.

11
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2.2 Varfor behdvs etableringstrosklar i valfarden?

Allmant kan reglerade intradeshinder motiveras av att marknaden inte fungerar pa
ett tillfredsstillande sitt, sd kallade marknadsmisslyckanden. Vanligt forekommande
misslyckanden ir att konsumenterna drabbas pa grund av att de har begriansad infor-
mation om varan eller tjinsten de koper eller pa grund av att produktionen eller
konsumtionen drabbar utomstdende. Detta kan till exempel ta sig uttryck i att konsu-
menterna har svart att uppskatta kvaliteten, vilket kan galla for sa vitt spridda varor
och tjanster som kvaliteten pa begagnade bilar till lakarnas eller lirarnas kompetens.
For att komma till ratta med sddana problem kan man dels sitta upp intradeskrav
for dem som vill etablera sig, dels sitta upp spelregler for dem som redan ar etablerade.

Aven inom den offentligt finansierade vilfiarden finns risk for sidana marknads-
misslyckanden som behover 16sas genom tydliga krav pd dem som vill erbjuda valfards-
tjansterna. Kraven kan delas upp i tre olika kategorier som var och en belyser olika
typer av problemomraden. Kategorierna omfattar krav pa hur kvaliteten, tillginglig-
heten och finansieringen av vilfirden ska kunna garanteras.

Regelverk for att sakra kvaliteten

Inom den offentligt finansierade vilfirdssektorn ar kvaliteten pd de tjanster som
erbjuds en avgorande faktor for vilka krav man kan och bor stilla, savil pa de aktorer
som vill trdda in pd marknaden som p4 de aktorer som redan dr verksamma. Kvalitet
kan sigas vara huvudmalet med alla de krav och regler som sitts upp. Betydelsen
kan illustreras av att bristande kvalitet kan bli livsavgorande for elever och patienter
dar individernas livschanser forsvaras genom till exempel forlorad utbildning eller
dalig sjukvérd. Det dr darfor motiverat med strikta och hoga krav, pa till exempel
kompetens, for att kunna bedriva verksamhet inom bade primarvard och skola.

Kvaliteten i valfardstjansterna ar ofta svdr att vardera bade i forhand och i efterhand.
Detta galler bade for den offentliga sektorn som sitter ambitionsnivan for kvaliteten,
och for medborgarna, det vill siga for patienterna eller eleverna och deras forildrar.
Detta medfor for det forsta att kvaliteten pa tjansterna med tiden maste anpassas till
de satta ersittningsnivderna. Aktorer som vill hdlla hogre kvalitet dn vad ersdttningen
medger trangs undan i konkurrensen eftersom nivén inte ar mojlig att na till de givna
ersattningsnivderna. Ett exempel pa detta ar Ersta Diakoni som sa upp avtalet om att
utfora hemtjanst i Stockholm for att ersattningen var for 13g i relation till de kvalitets-
krav de sjdlva ville nd.'2 For det andra finns det en risk att valfardsleverantorerna
sanker kvaliteten i viktiga kvalitetsdimensioner som varken det offentliga som krav-
stillare, patienter eller elever och forildrar kan kontrollera eller verifiera. For att siker-
stilla hog kvalitet i verksamheterna dr det darfor nodvindigt att reglera vilka aktorer
som far erbjuda vilfardstjanster och hur detta ska g till. De uppsatta kvalitetsambitio-
nerna giller samtliga aktorer, dven den offentliga egenregin.

Det ar dessutom viktigt att verksamheternas resultat foljs upp. Detta bade for att
sdkra en god kvalitet och for att gora valfriheten reell genom att medborgarna har
mojlighet att jimfora olika aktorers kvalitet.

Regelverk for att garantera tillgangligheten

Ytterligare ett grundliggande motiv for att reglera utbudet av vilfardstjanster ar att
sakra medborgarnas tillganglighet till tjansterna. Tillganglighet avser kontinuiteten i

12 Syeriges Radio 08/10/2010
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verksamheten, innehallet i tjansterna, samt till vem aktorerna riktar sig.'® Tillgianglighet
beskrivs ofta som en kvalitetsaspekt pd samma sitt som i avsnittet ovan. Tillganglighet
ar dock sirskilt viktig att sikra eftersom det kan bli kostsamt for enskilda medborgare
att byta utforare. Detta dr sarskilt tydligt for skolverksamhet dar elever och foraldrar

kan drabbas av stora kostnader om de tvingas byta skola under skoltiden.

Forutom den konkreta tillgadngen till tjansten ar det dzven motiverat att reglera inne-
héllet i, omfattningen och lokaliseringen av vilfirdstjansterna. Patienter och elever
kan ha svért att bedoma kvaliteten hos olika utférare. Mot en sddan bakgrund kan
ett sitt att garantera innehallet och tillgdngen vara att man fortydligar och stiller
explicita krav pa tjansten. Exempel ar att elevhilsa och skolbibliotek ska finnas till-
gangligt for elever i samtliga skolor eller att landstinget kraver att alla vardcentraler
maste erbjuda modravard.

Kommuner och landsting har dven i slutindan sista-handsansvaret for att medborgarna
ska fa tillgang till skola och primarvard. Detta innebar att de méaste vara beredda att
ta over producentansvaret for valfardstjansterna. Om privata aktorer avvecklar verk-
samheten betyder detta att kommuner och landsting kan bli tvingade att stilla om,
vilket kan medfora kostnader och merarbete for bdde den offentliga verksamheten
som for ovriga privata aktorer.

For bade privata och offentliga aktorer kan dock fallande efterfragan, som vikande elev-
eller patientunderlag, medfora att en avveckling av verksamheten ar nédvindig av kost-
nadsskal. Forutom vikande befolkningsunderlag kan konkurrensutsattningen leda till
att de aktorer som inte lever upp till patienternas och elevernas kvalitetsforvantningar
ser en vikande efterfrigan och darfor tvingas att avveckla. Det ar darfor av vikt att regel-
verket i dessa situationer skyddar patienternas och elevernas tillgang till vilfardstjans-
terna och skapar mojligheter for att avvecklingen sker under kontrollerade former.

Mot denna bakgrund ar det darfor befogat med krav pa samtliga utforare att de kan
garantera en viss grad av tillganglighet som inkluderar en rimlig kontinuitet i verk-
samheten.

Regelverk for att sdkerstalla kostnadskontrollen

Det finns starka skal for att vissa vilfardstjanster ar offentligt finansierade. Har ingar
att samhillet som helhet, och dirmed individerna sjilva, tjanar pé att den ovriga
befolkningen ir frisk och vilutbildad. Utover detta kan offentlig finansiering av verk-
samheter med universell tickning, som till exempel primirvard, i vissa fall vara mer
kostnadseffektiva och ge fordelaktigare fordelningspolitiska effekter an vad privata
l6sningar kan uppna.

Kombinationen av offentlig finansiering, privat produktion och en kundvalsmodell
medfor dock svérigheter. Komplikationen dr framst det trepartssamband som upp-
kommer: den offentliga sektorn ir bestallare (det vill siga den star for ambitionsniva
i kvalitet och for finansiering), den privata sektorn star for produktionen och elever
och patienter for konsumtionen. Eftersom varken eleverna, patienterna eller produ-
centerna har nagra drivkrafter att hélla tillbaka konsumtionen finns det en risk att
vilfirdstjansterna 6verkonsumeras och att den offentliga sektorn som finansiir for-
lorar den kostnadskontroll som normalt finns inbyggd i de fall konsumenterna direkt
betalar for tjansterna. For att komma till ritta med detta problem inom den offentligt
finansierade valfarden ar darfor ersattningssystemens utformning centrala for att
skapa kostnadskontroll.

13 SOU 2015:7. Agarprovningsutredningen
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Strukturella etableringstrosklar kan utnyttjas i strategiska syften

Sammantaget kan de krav som stills pa samtliga aktorer som erbjuder och vill erbjuda
vilfardstjanster delas upp efter de problem som de dr avsedda att 16sa. De utgor da sa
kallade strukturella etableringstrosklar vars huvudsyfte dr att garantera kvaliteten och
tillgangligheten for medborgarna. Utover detta dr avsikten att sikra kommunernas
och landstingens kostnadskontroll som finansidrer och halla ned de kostnader som
sista-handsansvaret kan medfora, se exempel pa etableringstrosklar i Tabell 3.

Myntets baksida ar att kommuner och landsting som kravstillare, bestillare, finansiarer
och tillstdndsgivare kan anvinda sig av de mojligheter som myndighetsutovningen
innebdr for att (medvetet eller omedvetet) stinga ute privat konkurrens i vilfarden och
istillet gynna egenregiverksamheten. Regelverket kan da i simsta fall anvdndas som
strategiska etableringstrosklar, da regelverket inte bara skapar mojligheter utan aven
incitament for den offentliga verksamheten i egenregi att forsoka stanga ute privat kon-
kurrens i valfarden.

Tabell 3. Exempel pa etableringstrosklar i valfarden.

Mal med regelverket Strukturella etableringstrosklar Strategiska etableringstrosklar

Krav pa kompetens For detaljerade eller snedvridande
Kvalitet Krav pa lokalernas utformning kvalitetskrav

Krav pa tjanstens utférande

Krav pa innehall, tillgang och For hoga eller snedvridande krav pa
Tillganglighet kontinuitet i tjdnsten innehadll och tillgang

Krav pa ekonomisk stabilitet

Regler for finansiering och ersattning  Snedvridande eller otydliga

Kostnadskontroll/Finansiering ersittningsmodeller

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting.
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3 Etableringstrosklar i
primarvarden

For att beskriva, analysera och virdera de etableringstrosklar som foretagen i vard-
sektorn moter inleds detta kapitel i avsnitt 3.1 med en kort beskrivning av LOV och
den process ett privat foretag maste gd igenom for att kunna etablera sig. Fokus
ligger dels pa de lagar, villkor och praxis som ligger till grund for beslutet att tillita
foretaget att erbjuda primarvard, dels pa det arbete som foretaget maste ligga ned
for att kunna etablera sig.

Utifrdn beskrivningen av etableringsprocessen diskuteras darefter i avsnitt 3.2 vad

i regelverket som kan ses som betydande etableringstrosklar for de aktorer som vill
etablera sig. I avsnitt 3.3 redovisas hur regelverket ar uppbyggt i ndgra andra lander
som jamforelse. I avsnitt 3.4 ges en sammantagen bedomning av etableringstrosklarna
i primarvarden.

3.1 Etableringsprocessen i primarvarden

Lagen om valfrihetssystem (LOV) oppnar primarvarden for konkurrens fran privata
aktorer. Syftet med LOV ar att stimulera mangfald, stirka patienternas valfrihet och
flytta makten fran landstingen till patienterna. Valfrihetsmodellen i primarvarden avser
att skapa forutsdttningar for att patienternas egna onskemal ska fa genomslag, men
modellen forutsitter samtidigt ett tydligt regelverk, kvalitetskontroll och auktorisation
av vardgivare."

LOV blev obligatorisk i samtliga landsting fran och med januari 2010 och patienterna
kan numera sjilva vilja utforare av hilso- och sjukvardstjanster i primarvarden.
Privata aktorer kan ansoka om att fi 6ppna vardenheter i samtliga landsting och om
de uppfyller landstingets krav har vardgivaren tillstdnd att ppna en vardenhet pa
en egen vald plats i regionen.'” Varje landsting har dock ritten att definiera sina egna
krav i de sd kallade ackrediteringsvillkoren. Detta betyder att villkoren for tillstdind
skiljer sig mellan landstingen.'® Etableringsprocessen for en ny aktor kan samman-
fattas i fem steg, sasom i Figur 1, och inleds med forberedelserna for att ansoka om
tillstdnd for att 6ppna en virdenhet hos landstinget.

1. Forberedelse infor ansokan. Infor ansokan méste den s6kande ta fram en affars-
plan med verksambhetsidé, inriktning och mal samt planera f6r hur verksam-
heten ska fullfolja dtagandena i uppdragsbeskrivningen fran landstinget. Kraven
pa ekonomisk stabilitet omfattar bland annat att ta fram registreringsbevis och
verksamhetsplan, garantera finansieringen for verksamheten — till exempel genom
bankgaranti, lanelofte, aktiekapital — samt ta fram en finansiell plan. I forberedel-
serna ingdr dven att hitta limpliga lokaler som antingen direkt uppfyller lokalkraven
eller kan anpassas samt en tidplan for att fardigstilla lokalerna. Sokanden maste
aven hitta personal for vardenhetens ledning, samt planera for rekrytering av ovrig
personal med den kompetens som uppfyller landstingets uppdragsbeskrivning.
Slutligen méste dven sokanden identifiera eventuella underleverantorer och planera
samverkansformer.

14 ESO (2014)
15 Konkurrensverket (2010a)
16 Konkurrensverket (2010a)
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2. Ansokan. Ansokan kan skickas till landstinget ndr som helst under aret med intyg
for att styrka all information. Efter detta inleds en dialog dar landstinget kontrollerar
att sokanden forstatt de krav och regler som stills, och dir tjdnsteminnen bedémer
huruvida sokanden har forutsattningar for att driva verksamheten.

3. Landstinget beslutar om bifall eller avslag. Det politiska beslutet om att god-
kdnna ansokan baseras i stor utstrickning pd rekommendationerna fran lands-
tingets tjanstemidn. Om landstinget avslar ansokan finns mojlighet att 6verklaga
och begara rattelse hos forvaltningsratten. Landstinget kan dven godkanna ansok-
ningen under villkor att foretaget vidtar ytterligare atgarder. Om ansokningen
godkinns upprittas ett avtal med landstinget.

4. Forberedelser infor uppstart av verksamheten. Infor uppstart maste den sokande
se till att verksamheten uppfyller samtliga landstingets krav enligt ackrediterings-
villkoren och de olika lagar och regler som giller for lokaler och utrustning, I'T-
system, personal, allminna villkor och uppdragsbredd. Landstingen utfér en
etableringskontroll innan uppstart. Om landstinget hittar brister kan de yrka pa
att vardenheten inte fir 6ppna forrdn bristerna dtgardats.

Figur 1. Etableringsprocess primarvarden (lite olika regler i olika landsting).

Bifall -
Forberedelse » Ansokan -

infor ansdkan
Avslag

$

Overklagan

» Infor uppstart » Uppstart

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa ackrediteringsvillkoren i Stockholms lans landsting (2015),
Vastrag6talandsregionen (2015), Region Skane (2015).

Etableringsprocessen kan ses som en etableringstroskel

Etableringsprocessen innebdr en investering i tid och resurser for att mota de krav
som stills och kostnaderna uppkommer i vissa fall redan innan landstinget fatta

sitt beslut. Detta betyder att processen i sig kan ses som en etableringstroskel som
kraver planering, framfoérhallning och investeringar i bade tid och kapital som gar
forlorade om landstinget avslar ansokan. Om ansokan godkanns behovs betydande
kapitalinvesteringar for att bland annat anpassa lokaler, kopa utrustning och rekry-
tera personal.!” Stora delar av kostnaderna kan karaktiriseras som icke-atervinnings-
bara, i den meningen att de inte ar sikert att de 4r mojliga att fa tillbaka. Ofta ar till
exempel lokalanpassningen sddan att f4 andra verksamheter kan anvidnda lokalerna
om véardenheten avvecklas.!®

17" Stockholms lins landsting (2015), Vistra Gétalandsregionen (2015), Region Skane (2015)
18 Konkurrensverket (2010b)
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Egenregins etableringsprocess ar i stort densamma som for privata utforare

Etableringsprocessen for landstingsdrivna vardenheter ar i stort sett lik den som pri-
vata aktorer genomgdr. Den stora skillnaden ar att processen istdllet inleds med ett
politiskt beslut, dar vardenhetens utformning bestams utifrdn de behov som identi-
fierats av landstinget. Det kan exempelvis rora sig om att det saknas vardcentraler i
ett visst omrade, eller att de etablerade viardcentralerna i omradet ir Overbelastade.
I 6vrigt galler samma regler vad giller verksamheten och dess utformning, dar

en etableringskontroll genomfo6rs innan start.

Skillnaderna mellan egenregi och privata vardcentraler har i detta sammanhang en
begransad praktisk betydelse eftersom fa landstingsdrivna vardcentraler har 6ppnats
under senare tid. Snarare har antalet landstingsdrivna vardcentraler minskat ndgot
sedan inforandet av LOV.2

3.2 Vilka ar etableringstrosklarna i primarvarden?

Hilso- och sjukvarden ir reglerad genom en rad lagar, forordningar och riktlinjer
som styr de verksamma aktorerna.

Lagstiftningen dr uppbyggd efter vardgivarnas och vardpersonalens skyldigheter
och ar en s3 kallad skyldighetslagstiftning, det vill siga det framgdr av lagtexten vad
patienterna kan forvinta sig av varden.?! Fyra lagar utgor den grundliggande lag-
stiftningen. Halso- och sjukvardslagen (HSL) kan ses som den ramlag som fast-
stiller ansvarsfordelningen i primarvarden mellan stat och landsting vad galler
styrning och utforande. Lagen satter upp de grundlaggande mélen med hilso- och
sjukvardslagstiftningen som god kvalitet, kostnadseffektivitet och hog patientsikerhet.
Grunden for hur primirvarden ska finansieras faststills ocksd hir. Patientsikerhets-
lagen faststiller i sin tur reglerna for att garantera och utvirdera patientsikerheten,
till exempel sjukvardspersonalens informationsskyldighet gentemot patienterna.

En tredje grundpelare i hilso- och sjukvardslagstiftningen ar patientdatalagen som
bland annat reglerar hantering av personuppgifter. Patientlagen faststaller i sin tur
patientens stillning i hilso- och sjukvéarden.

Utover dessa fyra lagar finns en rad speciallagar som smittskyddslagen. Utifrdn lagarna
inom omrddet har regeringen och ansvariga myndigheter formulerat specifika krav

i forordningar och foreskrifter. Landstingen, bransch- och kunskapsorganisationerna
har i sin tur tagit fram en rad olika riktlinjer.?> Exempel pd de omraden som regleras, de
specifika lagarna, forordningarna och riktlinjerna, samt vem som ar ansvarig illustreras
i Tabell 4.

Lagstiftningen ar en etableringstroskel som landstingen sjilva kan hoja

Primarvarden karaktariseras siledes av en rad lagstiftade etableringstrosklar som
omfattar manga olika aspekter i primdrvarden, framfor allt vad giller kvaliteten i
varden. I LOV framgar att landstingen maste tillita privata aktorer att etablera sig
om de uppfyller ackrediteringsvillkoren. Ackrediteringsvillkoren kan i sin tur ses som
ytterligare krav utover det gemensamma nationella regelverket. Landstingen har dven
ritten att utforma ersittningssystemet pa det sitt som passar dem bast. Darmed har
landstingen som bestillare stora mojligheter att sitta ambitionen for kvaliteten pa
varden utover de lagstadgade kraven, och till en sddan niva att de passar med lands-
tingets ekonomiska forutsattningar.

19" Stefan Bengtsson, Vistra Gotalandsregionen
20 Konkurrensverket (2014), ESO (2014)

21 vardhandboken (2013)

22 50U 2015:7. Agarprovningsutredningen
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Tabell 4. Exempel pa lagar och regelverk i hdlso- och sjukvarden.

Typ av reglering Omrade Namn Ansvarig
Ramlag Halso- och sjukvardslagen
Patientsdkerhet och Patientsdkerhetslagen
Lagar patientstallning Patientlagen Regering och riksdag
Valfrihet Lagen om valfrihetssystem
Hantering av patientdata Patientdatalag
Behdrighet att ordinera
Lakemedel lakemedel for vaccination Lakemedelsverket
Féreskrifter och mot influensa A(H1N1)
allménna rad Informationshantering och
Journalforing journalféring i hdlso- och Socialstyrelsen
sjukvarden

REK-listan (2014):
ett stod for att framja

Lakemedel w Vdstra Gotalandsregionen
N en god och sdker
Riktlinjer ldkemedelsforskrivning
Diabetes el el Socialstyrelsen

riktlinjer

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa Vardhandboken (2013) och Vastra Gotalandsregionen (2014).

3.2.1 Trosklar pa grund av kvalitetskrav

Huvudmalet med trosklar i primdrvarden dr att garantera att patienter, oavsett vilken
vardgivare de vinder sig till fir en god, siker och andamadlsenlig vard. I hilso- och
sjukvardslagen faststills de grundliggande kvalitetskraven som samtliga vardgivare
maste leva upp till. Vidare preciseras att landstingen har skyldighet att sikerstilla att
invdnarna kan vilja utforare av hilso- och sjukvardstjanster samt f3 tillgang till och
kan vilja en fast likarkontakt. Inom ramen for kvalitet ingdr dven patientdatalagen
och patientsikerhetslagen som sikerstiller god hantering av patientdata och garanterar
patientsikerheten. Exempelvis preciseras i patientsiakerhetslagen vilken typ av kom-
petens som krivs av sjukvardspersonalen.

I myndighetsforeskrifter, framfor allt fran Socialstyrelsen och Lakemedelsverket, preci-
seras kvalitetsbestimmelserna. Framfor allt finns en rad krav pa hur olika sjukdoms-
tillstdnd ska bemotas i form av behandlingar och likemedel. Enskilda landsting och
regioner tar i sin tur fram rad och riktlinjer for de vardgivare som ar verksamma i lands-
tinget eller regionen. Detta kan gilla behandlingsmetoder eller likemedelsordinering.

Darutover ar det framst tre omrdden vad giller kraven pa kvalitet som anses betydande
vid etableringen och vara bindande trosklar: kraven pa lokaler, hur detaljerat regelverket
ar samt kraven pa I'T-systemen.

Krav vad giller lokaler

Lagen och landstingen staller tydliga och detaljerade krav pa de lokaler som ska
anviandas i primadrvardsverksamheten. Bland annat finns regler for ingdng, parkering,
handikappanpassning och toaletternas utformning.?* Lokalkraven dr en del i regel-
verket for att garantera att kvaliteten i varden kan uppritthéllas och att varden ar
tillganglig for alla. Detta galler bade privat verksamhet och egenregin. Intressant ar
att Konkurrensverket pdpekar att landstingen dr missnojda med situationen da lands-
tingen menar att deras egna lokaler ar dyra och specialbyggda, medan de privata kan
hitta billigare alternativ.2*

23 Stockholms Lins Landsting (2015), Vistra Gétalandsregionen (2015), Region Skéne (2015)
24 Konkurrensverket (2014)


http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Lag-2008962-om-valfrihetssy_sfs-2008-962
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Patientdatalag-2008355_sfs-2008-355
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Konkurrensverket papekar samtidigt att investeringskostnaderna for att anpassa
lokaler kan utgora ett betydande hinder eftersom det r svirt att fa tillbaka kostna-
derna om man avvecklar verksamheten.?’ De hoga investeringskostnaderna kan vara
sdrskilt problematiska for mindre aktorer och ldngtgdende krav pa lokaler premierar
storre vardenheter och storre foretag for att skapa lonsamhet i verksamheten.?

Detaljkrav i regelverket

Ett av malen med valfrihet inom primérvarden ir att valfriheten ska bidra till mang-
fald och innovation. Samtidigt finns det indikationer pa att vardgivarna upplever
landstingens krav som allt mer detaljstyrande?” och bland annat Riksrevisionen (2014)
diskuterar den okade detaljregleringen och dess konsekvenser. Grundproblemet ar att
allt for detaljerade krav och styrning kan verka likriktande och styra hur den enskilda
vardenheten driver verksamheten och vad den kan erbjuda patienterna.

Ett for detaljerat regelverk paverkar bade foretagens och patienternas beteende. Med
begriansade mojligheter att diversifiera utbudet av tjanster blir det svarare for fore-
tagen att ta tillvara innovationer, nya losningar och idéer. Detta kan i sin tur dels leda
till att mdngfalden i utbudet av redan etablerade vardenheter minskar, dels komma
att bli en etableringstroskel for nya innovativa foretag. Vilfardstjansterna fornyas da
inte da foretagens idéer inte kan tas till vara pd grund av detaljer i reglerna. En sidan
utveckling far i sin tur konsekvenser for patienternas val och beteende eftersom val-
mojligheterna minskar. Riksrevisionen (2014) pekar pa att patienternas incitament att
byta vardcentral ar lagre eftersom de upplever att kvalitetskonkurrensen mellan vard-
givarna ar begransad.?®

Baksidan med ett for detaljerat regelverk med ambitionen att sakra kvaliteten i
primdrvarden ar att konkurrenstrycket riskerar att minska och att kvalitetsutvecklingen
darfor pa sikt kan bli lidande.

Kvalitetskrav for IT-system

Kraven pd kompatibilitet mellan de privata aktorernas och landstingens IT-system kan
bli bade dyra och komplicerade for nyetablerade virdenheter. Ofta ar landstingens
system utformade for storre organisationer och dr dirmed mindre limpade for
mindre aktorer.?” Konkurrensverket pdpekar malkonflikten dar ett gemensamt och
effektivt I'T-, rapportering- och journalsystem ar nodvandigt for en val fungerande
vard, samtidigt som kostnaden kan avskricka mindre aktorer fran etablering. Mot
bakgrund av detta padpekar SKL till exempel vikten av att utveckla IT-system som
kan kommunicera med varandra genom gemensamma standarder.>

Hur pass hog troskel landstingens IT-system utgor dr svart att vardera. De stora vin-
sterna, badde samhillsekonomiskt och ur ett patientsiakerhetsperspektiv, ligger snarare
i att infora en gemensam nationell IT-struktur som inte bara omfattar all primarvard
i landet utan all landstingsfinansierad vird. En sddan omliggning skulle forutom

att jamna ut eventuella skillnader i hur besvirliga IT-kraven upplevs, dven begrinsa
storleken pa IT-kraven som etableringstroskel.

25 Konkurrensverket (2009)
26 Anell (2009)

27 Vardféretagarna (2012)
28 Riksrevisionen (2014)

2% Konkurrensverket (2010b)
30 Zetterberg (2011)
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3.2.2 Trosklar pa grund av tillganglighetskrav

Det finns starka skal att stalla mer eller mindre hoga krav pa de som erbjuder och vill
erbjuda primarvard for att de ska kunna sikerstilla tillgangligheten och en kontinu-
erlig tillgdng till vird. Hilso- och sjukvardslagen faststiller bland annat att samtliga
invanare har ritt till likvardig vard, samt att de som har storst behov ska ges fore-
trade. Varden ska vara littillgianglig samt tillgodose patientens behov av kontinuitet
och sikerhet. Landstingen ansvarar for att erbjuda hilso- och sjukvard till dem som
ar bosatta i landstinget.?!

Det ar framst tva aspekter kring tillganglighet som diskuteras som forsvarande och
bindande ur ett etableringsperspektiv: de ekonomiska kraven for att kunna etablera
sig och kraven pa uppdragets omfattning.

Ekonomiska krav for att etablera vardenheter

I landstingens ackrediteringsvillkor aterfinns ekonomiska krav for att bli godkind.
Kraven kan delas i tva olika kategorier.

Den forsta kategorin utgors av villkor som direkt hindrar vissa aktorer att f3 tillstind
att bedriva primarvard. Exempel dr aktorer som befinner sig i ett ekonomiskt utsatt
lage eller kan betraktas som direkt olampliga som leverantorer till offentlig sektor.
Dessa krav omfattar till exempel att sokanden och dess foretradare inte far ha varit
iblandade i tidigare konkurser, inte blivit uppsagda fran tidigare uppdrag for lands-
tinget och har betalat sociala avgifter. Syftet med sddana villkor ar framst att undvika
olampliga leverantorer till den offentliga sektorn och dr som sddana hogst rimliga.

I ménga fall ar villkoren i stort sett samma som stalls i de flesta offentliga upphand-
lingar. Se bilaga 1 for en sammanstillning av de ekonomiska kraven i landstingens
ackrediteringsvillkor.

Den andra kategorin av ekonomiska villkor ar specifika for primarvarden och staller
krav pa att sokanden har en stabil ekonomisk bas for att kunna fullgéra primarvards-
uppdraget langsiktigt. Kronoberg ar typiskt for de flesta av landstingen och formulerar
det 6vergripande kravet som:

"Leverantdren ska ha en sadan stabil ekonomisk bas att ett langsiktigt atagande gentemot
de medborgare som valt vardcentralen kan uppratthallas.*

Formuleringen dterkommer i flera av landstingens ackrediteringsvillkor i en eller
annan form. Dock ar de 6vriga villkoren for att garantera att langsiktigheten i de
flesta fall oprecist uttryckta. Istillet forbehaller sig landstingen att bedoma s6kanden
fran fall till fall. Detta tar sig uttryck i att landstingen har tolkningsforetrade i
bedomningen av sokandens ekonomiska forutsittningar®® eller att de kan begira in
underlag under ansokningsprocessens gang for att kunna sikerstalla att sokanden
kan fullgora sitt uppdrag®*.

31 Hilso- och sjukvardslag (1982:763)
32 Landstinget Kronoberg (2012)

33 Vardval i Jonképings lin (2015)

34 Landstinget i Virmland (2015)
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For att bedéma férmdgan stiller méanga landsting krav pa tillracklig kreditvardighet
och att sokanden bifogar en ekonomisk plan. Kreditvirdigheten uttrycks ofta i kon-
kreta termer och risken for obestind ska bedomas vara ldg. I Vistra Gotalands-
regionen och Vardval Stockholm krivs att sokanden ska kunna driva verksamheten
under minst tva ar. P4 var forfragan har Vistra Gotalandsregionen uppgett att detta
tolkas som att sokanden maste ha tillgéng till kapital pa minst tre miljoner kronor for
att fa tillstdnd att 6ppna en vardcentral. Bide Vistra Gotalandsregionen och Vardval
Stockholm uppger att de kraver omkring en miljon kronor i kapital for att 6ppna

en rehabiliteringsenhet.

Vistra Gotalandsregionen menar att dessa krav snarare ar ett skydd for sokanden
och en kontroll av att sokanden har forstatt vilka de nodviandiga finansiella kraven
ar for att klara uppdraget.®® Denna bild bekriftas av Kronobergs landsting som menar
att de gor en overgripande ekonomisk bedomning utan exakta krav, men att det kravs
investeringar och tillgdng till kapital p4d mellan 5-6 miljoner kronor for att 6ppna

en vardcentral i ldnet.

Krav vad giller uppdragets bredd

De grundtjanster som madste ingd nir man startar en vardenhet varierar mellan lands-
tingen. I vissa landsting dr kraven breda i den meningen att virdenheten maste kunna
erbjuda ett flertal olika tjanster for att godkiannas, se Tabell 5. I Norrbotten kravs

till exempel att enheten ska tillhandahalla barn- och modravard, rehabilitering samt
medicinsk fotvard. I Stockholm har man diremot valt en modell dar samtliga dessa
tjanster erbjuds via separata vardval. Det innebar att en patient kan vilja olika vard-
enheter beroende pa vilken tjanst man vill fa utford, till exempel en vardcentral for
huslikare och en annan for médravard. Finansieringen av tjansten foljer med patientens
aktiva val av vardenhet for de olika tjansterna.®

Med ett bredare uppdrag okar behovet av utrustning, lokaler, tillganglighet och antal
lakare, sjukskoterskor och annan legitimerad personal.’” I férlingningen blir dven
etableringstrosklarna hogre ju bredare uppdraget definieras. Detta giller i samtliga
delar i foretagets livscykel. For det forsta okar de direkta intrideskraven pd grund
av att storre investeringar kravs. For det andra kravs mer sikra intdkter, i form av
patientunderlag, for att kunna driva verksamheten lonsamt p4 sikt. Innan patient-
underlaget ar tillrackligt maste vardenheten aven pa kort sikt ha mojligheter att
finansiera eventuella underskott i verksamheten for att klara av lokalinvesteringar
och l6ner for upp till 10-15 anstallda.’® For det tredje blir kostnaderna hogre for

att avveckla virdenheten, om till exempel patientunderlaget faller, pd grund av att
delar av investeringarna ir icke-atervinningsbara och da enheten har fler anstillda.
For mindre aktorer blir den affarsmassiga risken av ett bredare uppdrag relativt stor.
Brett formulerade uppdrag kan darfor ur ett etableringsperspektiv ses som att lands-
tingen premierar storre foretag med tillgang till langsiktig egenfinansiering i forhallande
till mindre aktorer.

35 Stefan Bengtsson, Vistra Gotalandsregionen

36 1 Stockholm och Uppsala landsting utgér tilliggsverksamheterna till storsta del egna vérdval, dven Region Skane har
separata vdrdval for barn- och modravérd. Detta innebir att vardenheter i olika omrdden kan sittas samman pa det
sitt som bist passar behoven i omradet. Exempel pa detta kan vara att huslikarmottagningar i smabarnstita omraden
kompletterar sitt utbud med bade barn- och mddravdrd och att virdenheten pd egen hand utokar och anpassar sitt
uppdrag for att pa bista sitt tillgodose efterfrigan och behovet. Detta betyder att de olika separata vardvalen kan ses
som byggstenar for en storre verksamhet om behov finns, men utgér samtidigt inget krav om behov inte finns.

37 Anell et al. (2012)

38 Alf Wiklund
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Tabell 5. Uppdragets bredd i olika landsting ar 2012 och andel privata vardcentraler.

Andel privata

Lam:lstingl BHV* MVH? Rehabilitering Medifinsk LREGLIESE vardcentraler
Region fotvard bredd %)
Stockholm Nej Nej Nej Nej Smalt 67
Kalmar Nej Nej Nej Nej Smalt 29
Uppsala Nej Nej Delvis Nej Smalt 51
Region Skane  Nej Nej Ja Nej Smalt 43
Gotland Ja Nej Nej Nej Smalt 25
Soérmland TU3 Nej Ja Nej Medel 35
Ostergotland  Ja Nej Delvis Ja Medel 21
Gdvleborg TU3 Nej Ja Ja Medel 32
Blekinge Ja Nej Ja Nej Medel 38
Kronoberg Ja Nej Ja Nej Medel 34
Jonkoping Nej Nej Ja Ja Medel 40
VG-regionen Ja Nej Nej Ja Medel 43
Orebro Ja Ja Delvis Nej Medel 14
Halland Ja Nej Ja Ja Brett 50
Vdrmland Ja Ja Nej Ja Brett 24
Jamtland Ja Ja Delvis Ja Brett 15
Vastmanland Ja Ja Delvis Ja Brett 60
Vdsterbotten  Ja Ja Ja Ja Brett 16
Dalarna Ja Ja Ja Ja Brett 17
Vdsternorrland  Ja Ja Ja Ja Brett 35
Norrbotten Ja Ja Ja Ja Brett 9

Not: 1 Barnhdlsovard. 2 Modrahdlsovard. 3 Tillaggsuppdrag. Uppdraget klassas som smalt om minst tre verksamheter
faller utanfér grunduppdraget och som brett om minst tre verksamheter faller inom grunduppdraget.

Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa Anell (2012) samt data fran Kolada.

De landsting dir det breda uppdraget kan utgora en betydande troskel for nya
foretag att etablera sig inom primarvarden aterfinns i tabell 5 och dr exempelvis
Visterbotten, Dalarna, Visternorrland och Norrbotten. I dessa landsting instimde
dven en majoritet av verksamhetscheferna i pastidendet ”att grunduppdraget for
vardenheter ir allt for omfattande”, narmare 60 procent.’’

Det dr dock virt att notera att ett smalt uppdrag i sig inte dr en garanti for privata
etableringar i primarvarden. Gotland och Kalmar kan bada siagas ha smala uppdrag
men samtidigt relativt fa privata vardcentraler i forhéllande till antalet offentliga, se
Tabell 5. Detta betyder att det kravs mer av landstingen 4n att bara definiera upp-
draget smalt for att privata aktorer ska etablera sig i regionen. Breda uppdrag, som i
bdde Vistmanland och Halland, avskriacker inte heller privata etableringar, vilket den
relativt hoga andelen privata vardcentraler i dessa landsting visar pd. Ett brett for-
mulerat uppdrag kan darfor inte sikert sigas ensamt utgora en etableringstroskel.
Daremot kan breda uppdrag vara en del i ett storre sammanhang diar kombinationen
av ett brett uppdrag och ersittningssystemets utformning, eller andra faktorer, till-
sammans kan utgora ett hinder for de privata aktorerna att etablera sig.*

Landstingens krav pa ett brett uppdrag kan ses som en strategisk etableringstroskel.
Landstinget begransar da konkurrensen genom att stilla hoga tillganglighetskrav pa

3 Anell et al. (2012)
40 Konkurrensverket (2014)
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nya privata aktorer och begransar dirmed dven den ekonomiska attraktiviteten av
att etablera privata vardenheter i landstinget. Man ska dock i detta sammanhang ha
klart for sig att kraven pa ett brett uppdrag dven giller landstingets egenregi och att
sddana krav bade kan forsvara driften av egenregin och 6ka dess kostnader.

3.2.3 Trosklar pa grund av krav pa kostnadskontroll

Landstingen har genom HSL det fulla ansvaret f6r primidrvarden och dirmed dven
ansvaret for finansieringen. Vardvalet enligt LOV innebir i sin tur att landstingen har
ansvaret for att utforma ersittningssystemet bade foér primarvarden som helhet och
till de privata vardgivarna. I lagen faststalls bland annat att det méaste framga i ackre-
diteringsvillkoren hur landstingets ersattningssystem for privata vardgivare ar utformat.*!

Samtliga landsting har en ersittningsmodell som kombinerar en fast ersittning baserad
pa antal listade patienter (sd kallad kapitering) och en rorlig ersdttning bland annat
efter antal besok. Med undantag for Jimtland har alla dven en malrelaterad ersdttning
baserad pa kvalitet och effektivitet.*> Den exakta fordelningen mellan de olika delarna
i ersdttningen varierar mellan landstingen dar kapiteringen for alla landsting utgor
over 70 procent av den totala ersattningen, forutom i Stockholm dar den utgor cirka
40 procent. Den fasta ersittningens stora andel betyder att antalet patienter som

ar listade hos en vardenhet till stor del dr helt avgorande for enhetens ekonomiska
resultat. Ersittningen justeras dven efter olika faktorer. Alder ir den vanligaste faktorn
som landstingen justerar efter, men dven socioekonomi och vardtyngd anvands.*

Det ar framst tre delar i regelverket for att garantera landstingens kostnadskontroll
som har diskuterats som betydande ur etableringsperspektiv och binda aktérer som
vill etablera sig: fordelningen av passivt listade patienter, osikerheter kring ersittnings-
nivder samt subventioner till egenregin.

Etableringstrosklar till foljd av férdelningen av passiva patienter

For att en nyetablerad vardenhet ska bli lonsam behover den bygga upp ett tillrackligt
antal patienter som ir listade hos vardenheten och detta kan ta tid. Eftersom cirka
en tredjedel av befolkningen inte aktivt valt virdcentral* dr det av stor betydelse

hur landstinget listar de patienter som inte aktivt valjer en specifik vardcentral.
Nyetablerade vardenheter blir darfor till stor del beroende av om de kan fa tillgang
till patienter pa denna si kallad passivlista. Konkurrensverket beraknar att det tar
tva till tre ar att 3 cirka 5 000 listade patienter.*

I Vistra Gotalandsregionen utgor till exempel den fasta ersattningen cirka 85 procent
av vardenheternas intdkter. Denna del av ersittningen kallas vardvalspeng och foljer
invanarens val av vardenhet. Ersittningen per listad patient baseras i huvudsak pa

en viktning efter dlder, kon och vardtyngd och uppgar till i genomsnitt 292 kronor
per mdnad. Om antalet patienter i regionen fordelas lika pa regionens cirka 200 vard-
centraler dr den genomsnittliga fasta ersittningen drygt elva miljoner kronor per ar
och vardcentral. For en nyetablerad vardenhet skulle sidledes mojligheten att fa ta del
av passivlistan fa stora ekonomiska konsekvenser.*

Lagen (2008:963) om valfrihetssystem

42 Anell et al. (2012)

43 Lindgren (2014)

Konkurrensverket (2012). Uppgiften giller andelen som anser sig ha gjort ett aktivt val.
45 Konkurrensverket (2014)

Vistra Gotalandsregionen (2015)
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Enligt Konkurrensverket har listningsprinciperna stor betydelse for att stimulera
intrddet av privata virdenheter och de privata virdcentraler som etablerats efter
vardvalets inforande har firre listade patienter.*” Skilen till att de har firre listade
patienter menar Konkurrensverket kan vara att det tar tid att bygga fortroende hos
patienterna eller att virdenheterna etablerat sig i omradden med lagre patientunderlag.

Eftersom listningsprinciperna skiljer sig 4t mellan landstingen skiljer sig dven etable-
ringstroskelns storlek. I Gavleborgs lin omlistas samtliga passiva patienter sd fort en
ny vardcentral etablerar sig i linet. Detta betyder att en ny vardcentral snabbt kan f&
en betydande ersittning och ticka de fasta kostnaderna utan att behéva ha manga
aktivt listade patienter eller besok.*® Andra landsting omlistar inte patienterna vid
nyetableringar, alternativt som i Norrbotten dir samtliga patienter som inte aktivt har
gjort ett virdval per automatik listas pd niarmaste vardcentral i egenregi.

Osikerheter i ersattningsnivder och ersattningssystem

Konkurrensverket papekar svarigheterna for privata aktorer att kunna planera lang-
siktigt d4 ersattningssystemen kan justeras utan tid for anpassning och att systemet
ofta grundar sig pa icke-transparenta kriterier.¥” Den upplevda osikerheten kan ha sin
grund i att ersdttningssystemet inte dr tillrackligt transparent vad galler till exempel hur
ersittningen justeras efter diagnos eller socioekonomiska forutsittningar.’® Av de privata
vardgivarnas verksamhetschefer menar 85 procent att osiakerheten kring de framtida
intakterna ar for stor.’! Endast en minoritet av verksamhetscheferna ar nojda med
nuvarande ersittningssystem oavsett landsting och utformning av systemet.

Osikerheten i ersittningsnivierna i kombination med ett osdkert patientunderlag
utgor en stor risk i bedomningen av den framtida langsiktiga lonsamheten och for-
svarar for nyetableringar. Mdnga forandringar i ersdttningssystemet, osakerheter i
ersattningsnivder och otydliga ersittningsprinciper kan dessutom medfora att for-
utsattningarna for att driva verksamheten langsiktigt begransas. For mindre aktorer
ar det sdrskilt viktigt att i uppstartsfasen kunna uppvisa tydliga och sikra framtida
intdkter eftersom de har ett starkare beroende av privat eller externt kapital for att
sdkra finansieringen.

Subventioner till landstingens egenregi

Enligt Konkurrensverket ar de vanligaste klagomaélen frin privata virdgivare att man
misstanker dolda subventioner fran landstinget till egenregin®?, detta kan gilla direkta
bidrag eller 1&n pd mer fordelaktiga villkor 4n de som gér att f4 pd marknaden.*
Andra klagomal giller de landstingsdrivna vardenheter som har ldgre hyreskostnader
an de i privat regi. Kostnadsskillnaden uppkommer pa grund av att de landstingsidgda
lokalerna hyrs ut till egenregi till sjalvkostnadspris istallet for marknadspris. Detta
innebar en kostnads- och konkurrenssnedvridning till egenregins fordel.>*

47 Konkurrensverket (2012)

48 Det finns dock patientperspektiv mot att omférdela passivt listade patienter till nya vardenheter. De patienter som finns
pé passivlistan dr visserligen de som inte aktivt gjort ett val, men de kan dven ses som passivt godkidnna den vérdcentral
de dr listade hos.

4 Konkurrensverket (2014)
50 Anell et al. (2012)

ST Anell et al. (2012)

52 Konkurrensverket (2014)
33 Vardféretagarna (2012)
54 Virdforetagarna (2012)
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Det storsta problemet som framforts ar de dolda driftstillskott som landstingen
bidrar med till egenregiverksamheten. Driftstillskott uppkommer nir egenregin tilldts
ga med underskott, vilka antingen skrivs av eller ackumuleras i sa kallade resultat-
fonder. Ett alternativt sitt dr att landstinget “kvittar” resultaten mellan flera vard-
enheter sd att ett underskott i en vardenhet kan tickas av ett 6verskott i en annan
enhet. Konsekvensen ar att egenregin subventioneras och att de far relativt mer resurser
att na kvalitets- och tillganglighetskraven an de privata aktorerna. En anledning till
de vanligt forekommande underskotten i egenregin kan vara att ersdttningsnivderna
generellt dr for 1dga och att detta inte dtgiardas pa grund av att egenregin dnda sub-
ventioneras.>

80 procent av landstingscheferna och 60 procent av de privata verksamhetscheferna
i primarvarden menar att ersittningsnivderna inte ticker kostnaderna.’¢ Detta ligger
i linje med att fyra av tio vardgivare dven gdr med underskott. Fler landstingsdrivna
an privata vardenheter gdr med underskott och bland de privata ar det framfor allt
mindre och nystartade vardenheter som har ekonomiska problem. Exempelvis ar
avsaknaden av indexupprikningar ndgot som gor att de ekonomiska forutsittning-
arna forsimrats under senare ar.’’

Underfinansieringen av, eller driftstillskotten till, egenregin ar en strategisk etablerings-
troskel ddr vissa landsting genom sitt agerande hojer troskeln for de privata aktorerna
och snedvrider konkurrensen till egenregins fordel. Man kan dock ifrdgasitta om
huvudsyftet i sig ar att hélla de privata aktorerna utanfor. Snarare kan beteendet ses
som ett satt att sanka de totala kostnaderna for primarvarden i landstinget alterna-
tivt utjamna for eventuella skillnader i kostnader mellan olika primarvardsenheter i
egenregi. Genom att lata egenregin gd med underskott, och samtidigt pressa rorelse-
marginalen for de privata aktorerna, men endast ersitta underskotten for egenregin
blir kostnaden totalt for primarvarden i landstinget per automatik ligre.

3.3 Regelverk for primarvard i nagra europeiska lander

Hur primirvarden organiseras och finansieras i Sverige ar relativt snarlikt sittet
den regleras i Danmark, Norge, Finland, Storbritannien och Nederlinderna. Neder-
landerna avviker dock frdn ovriga linder vad giller finansieringen av hilso- och
sjukvérden i landet. Jamfort med 6vriga lander som till storsta del har en offentlig
finansiering har de istillet ett helt privatiserat system dar sjuk- och halsovarden
finansieras genom obligatoriska privata sjukforsikringar.

I samtliga linder har patienterna sjdlva ratten att vilja huslikare, och det rader fri
etableringsritt for privata huslikare med undantag for Danmark dir antalet allman-
likare ar reglerat i varje region.

Utbudet av primarvard ar tillstandspliktigt

I alla linder finns en lagreglerad etableringstroskel i form av att utbudet av primar-
vard dr tillstandspliktigt med krav pa tillstind eller registrering. Tillstind for att

fa bedriva primarvardsverksamhet ges forst efter en provning. I provningen stalls
framfor allt krav pa personalens kompetens, lokalerna, organisationen och de eko-
nomiska forutsattningarna. Ndgon dgar- och ledningsprovning sker inte i nagot av
linderna, och det finns inga begriansningar vad giller vinstdrivande verksamheter.

35 Vardforetagarna (2012), Konkurrensverket (2009)
3¢ Anell et al. (2012)
57 Konkurrensverket (2014)
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Hur tillstdndsgivningen sker varierar betydligt mellan linderna frdn en mer centrali-
serad till en mer decentraliserad dir ansvaret ligger pa flera olika aktorer. I Danmark
ar tillstdndsgivningen for 6ppenvardsinrittningar i hela landet centraliserad till sam-
arbetsorganet Institut for Kvalitet og Akkreditering i Sundhedsvasenet (IKAS) som
organiserar regioner, myndigheter och ministerier. I Finland har de sex sa kallade
Regionforvaltningsverken ansvar for tillstindsgivningen och provar framst foretagets
bakgrund och ldngsiktighet genom att analysera arsredovisningar och ett antal av
foretagets ekonomiska forutsittningar som soliditet. Nederlinderna har en mer
decentraliserad inriktning i sin tillstdindsprévning, som snarare sker via tillsyn och
avtal. Alla vardgivare ska vara registrerade och vilka krav som maste uppfyllas
specificeras i lag. Det ar sedan upp till forsakringsbolagen att sikra att kraven i lagen
uppfylls nir de upprattar kontrakten med de enskilda vardgivarna. Kontrakten kan
i sig gd utover de lagstadgade kraven och innehélla stiarkta krav pa ekonomi, priser

eller tillganglighet.

Tabell 6: Regler for privat primarvard i ett par europeiska lander

Privata aktorer

Etableringsfrihet

Vardval

Finansiering

Tillstandskrav

Not:

Danmark
Ja
Nej

Ja, fritt val av
husldkare

Enligt statlig
prislista. 70 pro-
cent betalas av
staten resten av
kommunerna

Institut for
Kvalitet og
Akkreditering i
Sundhedsvasenet
ansvarar for
tillstandsgivning
och utvdrderar
bland annat fére-
tagets ekonomi,
kvalitetsarbete
och organisation

Finland
Ja
Ja

Ja

Kommun och
stat. Besok till
privata vardgivare
ersatts endast

till 30 procent av
offentliga medel
resterande del ar
egenavgifter

Regionforvalt-
ningsverken
prévar bland
annat foretagets
bakgrund och
langsiktighet
genom analys av
arsredovisningar,
foretagens
soliditet,
skatteredovisning,
omsattning

Norge
Ja
Ja

Ja, fritt val av
huslakare

Kommunerna

Krav pa adminis-
tration, ldkare,
sjukskdterskor
och dvrig nod-
vandig personal,
utformningen

av lokaler samt
brukarrdttigheter

Nederlanderna

Obligatorisk
privat sjukvards-
forsakring och
arbetsgivar-
avgifter

Explicita kvalitets-
krav enligt lag
samt krav pa
organisations-
struktur och styr-
ning, ekonomisk
redovisning,
revision och
lokaler. Kraven
sakras av forsak-
ringsbolagen och
tillsynsmyndig-
heter.

Storbritannien
Ja
Ja

Ja

Staten

Lagstadgade
krav samt krav i
upphandlingen
pa bland annat
bemdtande, orga-
nisatorisk struktur,
kvalitetsarbete,
personalens
kompetens

och utbildning,
ledningens
erfarenhet,
patientsdkerhet
och sdkerhetsar-
bete

Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa SOU 2015: Agarprévningsutredningen, Morin (2012), Norberg (2012).

De ekonomiska kraven skiljer sig mellan landerna

Danmark ar inte uppbyggt med vardcentraler pd samma satt som i Sverige. En lakare kan
istallet ansoka om registrering som privatpraktiserande och betalar d4 en anmalnings-

avgift for att bli granskad och ackrediterad.’® Kraven omfattar omrdden som kvalitet
och patientsikerhet, ledning och organisation.

58 Sundhedsstyrelsen (2013)
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I Finland ansvarar Regionforvaltningsverken for att ge ut tillstind. Négra specifika
ekonomiska krav ar inte uppsatta utan tillstindet dr baserat pa en sammantagen
granskning som avgor.*

3.4 Sammantagen bedomning av etableringstrosklarna i primarvarden

Utover de etableringstrosklar som det offentliga kan paverka finns dven intrades-
hinder som uppkommer pa grund av till exempel regionala villkor.

Tillgéngen till likare ar en nodvandighet for att kunna erbjuda god vard och lakar-
tatheten ar en viktig faktor i konkurrensen. Bristen pa lakare har medfort ett okat
antal hyrlakare, vilket driver upp kostnaderna for verksamheterna. Ett 6kat antal
inhyrda liakare har dven samband med negativa rorelseresultat.®® Bristen pa likare
har dirfor betydelse for mojligheterna att driva och starta upp en vardcentral.

Konkurrensverkets analyser visar pa att det framst ar folkmangden som avgor antalet
etablerade vardcentraler i kommunerna. De menar vidare att landstingen endast har
sma mojligheter att styra ver antalet etableringar och deras ekonomiska resultat via
ersittningssystemet och det ovriga regelverket. Detta visar pd att folkmangden som
patientunderlag dr en av de viktigare faktorerna i beslutet for att etablera en primar-
vardsenhet. Regioner med svagt eller fallande befolkningsunderlag 4r ur ett etablerings-
perspektiv mer riskfyllda om inte landstingen kan kompensera for detta.

Kombinationen av etableringstrosklar ar troligtvis en bindande faktor

Brett formulerade uppdrag verkar inte direkt avskricka privata aktorer att etablera
sig, samtidigt som smalt definierade uppdrag inte nodvandigtvis ger fler etableringar.
Uppdragets bredd i kombination med hur ersattningssystemet ar utformat paverkar
daremot bade etablering och ekonomiskt resultat.®! De enskilda etableringstrosklarna
i sig behover darfor inte binda och var och en utgora en avgorande troskel som mer
eller mindre kan forklara etableringsmonstren geografiskt eller socioekonomiskt.
Diremot kan kombinationen av etableringstrosklar med de 6vriga villkoren for att
driva en primirvéardsenhet tillsammans utgora betydande intradeshinder. Till exempel
ger vardgivare i intervjuer uttryck for bristande fortroende for manga landsting

och landstingens installning till LOV och konkurrens i primarvarden. Intresserade
aktorer sags dven gora politiska riskkalkyler for att bedoma mojligheterna att verka
i landstinget pa lika villkor med det offentliga.®? Till detta kan dven laggas att patient-
underlag och dess utveckling har en stor betydelse for mojligheten att lonsat driva
en vardcentral.

Langsiktighet ir ett krav for att 16nsamt kunna etablera sig inom primarvarden

For att virdera hur starka etableringstrosklarna ir i olika landsting och om de kan
forklara etableringsmonstret behover man troligtvis gora en helhetsbedomning som
inkluderar ett storre antal faktorer.

For att starta en vardcentral kan dock sdgas att det behovs framforhdllning och lang-
siktighet i planeringen. I uppstartsskedet giller detta dels for att kunna gé igenom
etableringsprocessen med risk for icke-atervinningsbara kostnader om verksamheten
inte godkanns, dels for att kunna uppfylla de direkta intradeskraven som stalls i form
av till exempel tillgdng till kompetens.

Regionsforvaltningsverket (2014)
0 Konkurrensverket (2014)

61 Konkurrensverket (2014)

62 Konkurrensverket (2010b)
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For den inledande driften mdste vardgivaren planera for den ekonomiska osiakerhet,
med eventuella underskott, som giller pa kort sikt innan vardenheten har tillrackligt
ménga listade patienter. Hir ingdr dven en risk att virdenheten far ett inflode av
patienter som dr relativt vardtunga och tidskrdvande eftersom denna typ av patienter
byter vardcentral oftare.®?

Etableringstroskeln inom primarvarden ar betydande

Sammantaget kan den totala etableringstroskeln for att starta en primarvardsenhet
sdgas vara betydande. Beroende pa hur ersittningssystemet ar utformat och hur list-
ningen av patienter genomfors i det enskilda landstinget varierar dven risken att
starta en vardcentral och darmed etableringstroskelns storlek. I de landsting som har
ett bredare uppdrag stills an hogre krav pa framforhallning, planering och tillgang
till kapital for att klara verksamheten pa kort sikt och troskeln for att etablera sig
borde vara dn hogre.

Ar de ekonomiska kraven tillriackliga?

Fragan ar till vilken grad de ekonomiska villkor som landstingen i dag staller praktiskt
kan ses som bindande etableringstrosklar. Det dr rimligt att stilla krav pa langsiktig
ekonomisk stabilitet for att sikra patienternas tillgdng till vard. Exakt vad kraven ska
omfatta och vilka nivaer de ska ligga pa kan dock diskuteras. I de fall landstingen har
satt upp konkreta krav si verkar de dock inte binda. Kostnaderna for att etablera och
driva en primarvardsenhet ar snarare den naturliga strukturella etableringstroskel som
i praktiken utgor den ekonomiska barridren for att etablera en primarvardsenhet.

Landstingens tillvigagingssatt for att granska sokande ar i dessa fall flexibelt och
anpassat till de omstandigheter som giller for tillfillet. Det satt de tillimpar regel-
verket pa kan i detta sammanhang dels ses som att silla bort aktorer som ar direkt
olampliga som leverantorer till offentlig sektor, dels kontrollera att sokanden har
forstatt vilka ekonomiska villkor som galler for att driva en virdenhet.

For att det ska finnas en praktisk betydelse med nationella och gemensamma eko-
nomiska krav for att starta en virdenhet mdste de sittas sd pass hogt att de binder.
Kalmar menar till exempel att det kravs investeringar och tillgang till kapital (i form
av eget kapital, bankgarantier eller ldnelofte) pd mellan 5—6 miljoner kronor for att
overhuvudtaget kunna starta en vardcentral i lanet. Detta betyder att de explicita
kapitalkraven mdste vara hogre dn s for att binda. Frdgorna man madste besvara ar
dock vilken nytta sddana explicita krav medfor och varfor kraven behover vara just
sd hoga? Landstingen kan redan idag sjdlva sitta explicita kapitalkravsgrianser, men
de flesta landsting gor det inte. En ytterligare fridga dr om det inom ett regelverk med
gemensamma explicita ekonomiska krav ¢verhuvudtaget ryms alla de nodviandiga
justeringar som maste goras for att ta hansyn till landstingens olika bredd pa upp-
dragen, demografiska villkor eller andra regionala villkor som giller.

I samsta fall kan sddana krav hindra seriosa foretag fran att etablera sig trots att de
har goda forutsittningar for att framgangsrikt driva en vardenhet. I forlingningen
kan detta innebira att den totala etableringstroskeln hojs, framst for mindre vard-
givare, och att konkurrenstrycket hammas.

63 Konkurrensverket (2014)
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Vissa trosklar bor ses 6ver for att stimulera etablering

Det finns anledning att i vissa landsting undersoka hur brett uppdraget egentligen
behover formuleras, sarskilt i omrdden med vikande patientunderlag och i glesbygd
med stora avstdnd. En 16sning i sidana omraden kan vara att i storre utrickning
tillita filialer med begriansade krav pa till exempel lokaler och 6ppettider. Lokal-
kraven och detaljregelverket bor dessutom undersokas for att se om de kan justeras
dels for att stimulera till fler etableringar av fler primarvardscentraler, dels for att
uppratthilla konkurrenstrycket inom primarvarden. Lokalkraven upplevs till exempel
av bade offentliga och privata aktorer som hoga och besvirliga, vilket hojer kostnaderna
och okar kraven pé icke-atervinningsbara investeringar. I kombination med ett brett
uppdrag kan denna troskel bli betydande.

Vissa trosklar snedvrider konkurrensen

Det finns dven indikationer pa att delar av regelverket anvinds i strategiska syften.
Oavsett om detta dar medvetet eller inte snedvrids konkurrensen till egenregins favor.
Listningsprinciper dr ett viktigt instrument for att stimulera till etableringar om de
anvinds pa ett korrekt sitt. Genom att fordela passivt listade patienter enbart till
egenregin blir etableringstroskeln snedvriden mot de privata aktorerna som far en
storre osdkerhet i patientunderlag och darmed dven i ersittningen under den forsta
tiden efter uppstart. Ett mer tydligt nationellt regelverk gillande hur underskott i
egenregin ska forstds och bokforas kan bidra till tydligare och mer uniforma ersitt-
ningsregler 6ver landet samt begrinsa snedvridningen av konkurrensen.
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4 Etableringstrosklar i skolan

For att beskriva, analysera och vardera de etableringstrosklar foretagen i skolsektorn
moter inleds detta kapitel i avsnitt 4.1 med en beskrivning av den process en privat aktor
madste ga igenom for att kunna starta en skola. Fokus ligger dels pa de lagar, villkor och
praxis som ligger till grund for Skolinspektionens beslut att godkdnna en fristiende
skola, dels pa det arbete som aktoren méste ligga ned for att kunna etablera sig.

Utifrdn beskrivningen av etableringsprocessen diskuteras darefter i avsnitt 4.2 vad i
regelverket som kan ses som betydande etableringstrosklar och binda de aktorer som
vill etablera sig. I avsnitt 4.3 redovisas hur regelverket ar uppbyggt i ndgra andra
lander som jamforelse. I avsnitt 4.4 gors en sammantagen bedomning av etablerings-
trosklarna i skolan.

4.1 Etableringsprocessen i skolan

Reglerna for hur skolverksamhet ska bedrivas ar faststallda i skollagen. Dar framgdar
att skolverksambhet ar tillstindspliktig och att enskilda huvudmain endast far bedriva
utbildningsverksamhet efter godkannande av Skolinspektionen. I lagen faststills ocksa
att tva villkor maste vara uppfyllda for att bli godkdnd: huvudmannen maste ha forut-
sattningar att folja de foreskrifter som galler for utbildningen, och utbildningen far
inte ha nigra patagligt negativa effekter pd lang sikt for eleverna och det kommunala
skolvasendet i hemkommunen.®

Skolinspektionen har pa basis av skollagen i sin tur antagit foreskrifter for hur ansok-
ningsprocessen ser ut for bade grund- och gymnasieskolan.® Skolinspektionen har dven
ansvar for kontroll och tillsyn av samtlig skolverksamhet, saval offentlig som privat.
Foreskrifterna ska garantera att regelverket ar regionalt neutralt och att ansokningarna
behandlas pa samma sitt oavsett var i landet etableringen ska ske. Etableringsprocessens
huvuddrag beskrivs i Figur 2 och omfattar sju steg. Hela processen fran ansokan till
skolstart tar cirka tva 4r.%

1. Forberedelse infor ansokan. Innan ansokan maste huvudmannen hitta garantier
for finansieringen av verksamheten, antingen genom eget kapital eller genom till
exempel en bankgaranti eller ett lanel6fte. En intresseundersokning maste dven
genomforas for att visa pd att det finns bade elevunderlag och intresse bland elev-
erna for en ny skola. Antalet elever som visar sddant intresse ar det antal elever
som huvudmannen kan basera sin budget pa. Lampliga lokaler mdste dven finnas
till hands vilka dven maste uppfylla Skolinspektionens krav med bland annat till-
gang till skolbibliotek. Limplig personal till undervisning och skolledning méste
dessutom vara identifierad pa férhand och de ska uppfylla kraven pa behorighet
som galler for rektor och lirare med lararlegitimation.

64 SOU 2015:7. Agarprévningsutredningen
65 Skolinspektionen (2011a)
6 SOU 2015:7. Agarprévningsutredningen
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2. Ansokan. Ansokan skickas till Skolinspektionen och ska innehélla en elevprognos,
en plan for finansiering med resultat- och likviditetsbudgetar for de tre forsta
dren, en beskrivning av tillgangliga lokaler samt skolans ledning och personal.
Vidare maste sokanden bland annat kunna beskriva hur man ska sikerstilla elev-
ernas tillgang till skolbibliotek, elevhilsa och studie- och yrkesvagledning samt hur
skolan ska arbeta med virdegrundsfragor och arbeta for att tillgodose elevers
behov av sirskilt stod. Undervisningen ska beskrivas i ansokan, bland annat med
timplan for grundskolan och garanterad undervisningstid for gymnasieskolan
som underlag och plan for utvecklingssamtal. Sokanden ska dven beskriva hur
skolan ska utfora systematiskt kvalitetsarbete samt hur ett eventuellt fritidshem
ska bedrivas. Samtliga punkter maste overensstimma med lagstiftningens krav
och bor dven folja Skolverkets alternativt Skolinspektionens rekommendationer
om hur man kan méta lagkraven. Giller ansokan gymnasieskola sa ingar dven att
beskriva de inriktningar och kurser som finns inom programférdjupningarna samt
vilka yrkesutgdngarna dr. Dessutom madste dven en plan for arbetsplatsforlagt
larande upprattas.

Figur 2. Etableringsprocess i grundskolan.

Forberedelse Kommunens

infér ansokan » Ansokan » yttrande »

Bifall o Etablerings-

Forstagangs-
kontroll Skolstart ‘ tillsyn
Avslag
Overklagan

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa Skolinspektionen (2014).

3. Kommunens yttrande. Skolinspektionen skickar ansékan pa remiss till de kom-
muner som berérs. Kommunernas yttrande ligger till grund for att bedoma om
etableringen leder till ”patagligt negativa foljder” for kommunen. I detta ligger
till exempel att etableringen paverkar kommunens skolorganisation eller medfor
bestdende kostnadsokningar for kommunen.

4. Skolinspektionen beslutar om bifall eller avslag. Om ansokan avslds finns
mojlighet for huvudmannen att forst 6verklaga till forvaltningsratten. I det fall
Skolinspektionen inte dndrar sitt beslut gar drendet vidare till forvaltningsratten.
Om ansokan godkinns ska utbildningen starta senast inom tva ar.

5. Etableringskontroll. Skolinspektionen utfor en etableringskontroll innan skolstart
for att sakerstilla att planeringen foljs enligt ansokan. Bland annat sakerstaller
Skolinspektionen huvudmannens ekonomiska stabilitet och att elevunderlaget
motsvarar det som uppskattats. Om forutsattningarna dndrats maste huvud-
mannen redogora for hur ekonomin kommer att sikerstillas. Andra kontroller
dr att larare, rektor och lokaler uppfyller kraven samt att eleverna har tillging
till skolbibliotek, elevhilsa, utrustning, bocker och andra liroverktyg. Eventuella
brister i samband med etableringskontrollen kan skolan &laggas att dtgarda. Om
bristerna inte atgirdas kan beslutet om godkdnnande dras tillbaka.
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6. Skolstart. Om skolan har atgirdat de eventuella brister som identifierats i sam-
band med Skolinspektionens etableringskontroll kan skolan starta.

7. Forstagangstillsyn. Inom 4-6 manader efter skolstart genomfor Skolinspektionen
en sa kallad forstagangstillsyn som syftar till att sdkerstalla att skolan foljer planen
enligt ansokan, samt att ge rad och vigledning. Granskningen fokuserar pa tre
punkter: elevernas utveckling mot malen, ledning och utveckling av utbildningen
och den enskilda elevens ritt, samt huvudmannaskap och godkiannande. Eventuella
krav pa atgarder efter tillsynen foljs upp inom tre méanader.®”

Etableringsprocessen kan ses som en etableringstroskel

Att starta en skola innebar kostnader i bade tid och resurser samt en ling framfor-
hallning i planeringen eftersom processen tar cirka tva ar. Processen kan darfor i sig
ses som en etableringstroskel som sdllar bort kortsiktiga och allt for kapitalsvaga
aktorer da det finns en betydande risk att stora resurser gér forlorade om Skolinspek-
tionen inte godkdnner ansokan. Stora delar av kostnaderna kan dessutom karaktari-
seras som icke-dtervinningsbara, i den meningen att de kan vara svéra att fa tillbaka
om sokanden inte blir godkind.

Egenregins etableringsprocess skiljer sig fran de privata aktorernas

Processen for att starta en kommunal skola skiljer sig frin etableringsprocessen for
fristdende skolor. Kommunen bestimmer sjilv var och nir en kommunal skola ska
startas utan Skolinspektionens inblandning. Férutom att de kommunala skolorna méste
folja de lagar och regler som giller for skolverksamheten sker Skolinspektionens
tillsyn forst vid den regelbundna inspektionen. Kommunala huvudmin genomgar
ddrmed inte den statliga kontroll som kravs av privata aktorer, med intresseundersok-
ning, krav pa att lokaler och personal maste vara identifierade pa férhand och etable-
ringskontroll fore start.

4.2 \Vilka dr etableringstrosklarna i skolan?

I skollagen faststills bland annat de grundlaggande mélen och syftena med utbildnings-
verksamheten och lagen beskriver elevernas och forildrarnas rittigheter och skyldig-
heter samt skolans och huvudminnens ansvar. Det finns dven andra lagar och
konventioner som Sverige bundit sig till att folja som paverkar skolverksamheten,

till exempel diskrimineringslagen.

Skollagen kompletteras av ett antal férordningar som reglerar olika specifika
omrdden, som grundskolans och gymnasieskolans verksamhet och finansiering samt
kraven pa lararkompetens.

Skolverket tar dven fram bindande foreskrifter som ror till exempel betygssittning.
Till detta ska laggas Skolverkets allmanna rad och juridiska vagledning som stod for
de aktorer som omfattas av skollagen.®® Exempel pa reglerade omraden, specifika
lagar, forordningar och riktlinjer, samt vem som dr ansvarig illustreras i Tabell 7.

67 Riksrevisionen (2012)
68 Skolverket (2015)
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Tabell 7. Exempel pa regleringar i skolan.

Typ av reglering Omrade Namn Ansvarig myndighet
Ramlag Skollagen Utbildningsdepartementet

Arbetsmiljélagen,

Diskrimineringslagen,

Forvaltningslagen, Offent-  Olika myndigheter
lighets- och sekretesslagen,

Barnkonventionen mm.

Lagar Andra lagar som &ven
omfattar skolverksamhet

Grundskolan Skolférordningen
Forordningar mITERIEE S Q=S B T Utbildningsdepartementet
Lirarkompetens Forordning om behérighet

och legitimation

SKOLFS 2013:19 om hante-
Nationella prov ring och genomférande av Skolverket
nationella prov

SKOLFS 1997:1, Forordning
om ersdttning for elever i Regeringen/Skolverket
specialskolan

Foreskrifter

Finansiering for elever i
specialskolan

Allmanna rad om
SYV arbete med studie- och

yrkesvdgledning
Allmanna rad Skolverket
Utvecklingssamtalet och

Utvecklingsplan och samtal  den skriftliga individuella
utvecklingsplanen

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting.

4,21 Trosklar pa grund av kvalitetskrav

Huvudmaélen med trosklar i skolan dr att kunna sakerstalla att de pedagogiska verk-
samhetsmalen kan nds och att utbildningen kan drivas med ekonomisk stabilitet och
langsiktighet. Detta omfattar en mangfald av omrdden fran krav pa lararlegitimation
till tillgdng till skolbibliotek. I skollagen faststills grundliggande bestimmelser for
skolverksamheten vad giller kvalitet. Det handlar bland annat om maélen och syftet
med utbildningen, hur utbildningen ska utformas, liroplan och ansvarsférdelning
for skolan. I lagen faststalls dven att tillsyn och kvalitetsgranskning utfors av Skol-
inspektionen samt vad som bor ingd i denna tillsyn.®

De olika forordningarna pa skolomradet utvecklar grundbestimmelserna i skollagen
och preciserar reglerna inom olika omraden, till exempel bestimmelser om ldrarnas
kompetens i forordningen om behorighet och lararlegitimation. Skolverket antar i sin
tur en rad bindande foreskrifter pa olika omraden, exempelvis vad giller nationella
prov, kurs- och amnesplaner for olika utbildningsformer och liromedel.

Slutligen formulerar Skolverket allminna rad pa basis av regelverket till stod for
huvudmainnen for att folja regelverket vad giller kvalitet i skolverksamheten. Det
finns till exempel specifika rad for utvecklingssamtal och utvecklingsplaner.”

Tva omréden har diskuterats som betydande ur ett etableringsperspektiv vad galler
kraven pa kvalitet inom skolan: krav pa lokalerna och detaljreglerad undervisning.

9 Skollagen (2010:800)
70 Skolverket (2013a)
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Krav vad giller lokaler

Huvudmannen maéste redan innan ansokan hitta limpliga lokaler som passar de
pedagogiska kvalitetskraven, med specifika ritningar pa lokalernas utformning vid
skolstarten samt en tidplan for att anpassa lokalerna. Skolinspektionen sikerstiller
senare att lokalerna ndr de olika kraven. Kostnaderna for att anpassa lokalerna ir en
betydande etableringstroskel eftersom de specifika investeringskostnaderna i lokaler
ar svara att fa tillbaka da kostnaderna till stor del kan ses som icke-dtervinningsbara.
Mer flexibla lokalkrav kan begriansa investeringskostnaderna och minska troskeln
for att kunna etablera en ny skola bade for kommunala och fristiende skolor.

Detaljreglerade krav pa undervisningen

Hur skolor styrs och kontrolleras har betydelse for utbildningens utfall. OECD (2014)
menar att de system som skapar bast resultat dr de som ger hog sjalvstandighet &t
enskilda skolor att utforma kursplanerna och elevutvardering.

I Sverige maste skolorna forhdlla sig till den nationella liroplanen, garanterad under-
visningstid och timplan. I en internationell jamforelse star Sverige ut vad giller detalj-
regleringen av undervisningen i grundskolan.” Bland annat kravs att lararna ar
anstillda av skolan och det ar till exempel inte mojligt att lagga ut undervisning pa
entreprenad eller att erbjuda fjarrundervisning.

For detaljerade krav begriansar mojligheterna att anpassa innehallet i undervisningen
och det blir det svarare for foretagen att ta tillvara innovationer, nya losningar och
idéer som till exempel att lagga ut undervisningen pa entreprenad till enskilda larare
eller distansundervisning i vissa amnen i regioner med till exempel brist pa legitimerade
larare. Undervisningens upplagg ar darfor ett omrade dar skolorna i storre utstrackning
skulle kunna konkurrera genom innovation och kvalitet. For att detta ska vara mojligt
far etableringsmojligheterna for innovativa aktorer inte vara for hoga.

4.2.2 Trosklar pa grund av tillgénglighetskrav

De bestammelser i skollagen som ror tillganglighet handlar forst och framst om skol-
plikten och ritten till utbildning. Syftet med kraven dr frimst att garantera elevernas
tillganglighet till och kontinuitet i utbildning. Utover detta specificeras dven vilka
tjdnster som maste tillhandahallas, till exempel elevhilsa, studie- och yrkesvigledning,
skolbibliotek, modersmalsundervisning och skolskjuts.”

I Skolférordningen utvecklas bestimmelserna for olika omraden i grundskolan och
motsvarande regler for gymnasieskolan aterfinns i Gymnasieforordningen. Exempel
ar krav pa utbud av kurser och utbildningar samt garanterad undervisningstid.”

I Skolverkets foreskrifter finns ytterligare bestimmelser som ror tillganglighet, bland
annat vad galler antagning och specialbestimmelser for olika program och kurser.”
Slutligen har Skolverket utformat allmanna rdd inom ramen for bestimmelser som

ror tillganglighet, exempelvis allmdnna rad for utbildning av nyanlinda elever.”

71 OECD (2014)

72 Skollagen (2010:800)

73 Skolférordningen, SFS 2011:185
7+ Skolverket (2015)

75 Skolverket (2008)
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Det ar framst tre aspekter kring tillganglighet som ar betydande ur ett etablerings-
perspektiv och binder en ny aktor vid uppstarten av en ny skola: de ekonomiska
kraven, krav pd ovrigt innehdll och krav vid utvidgning av programutbudet.

Ekonomiska krav

Skolinspektionen har inte ndgra konkreta kapitalkrav eller liknande, utan gor en
overgripande helhetsbedomning av varje sokande. For fristdende skolor betyder detta
att de behover visa att de har ekonomiska forutsittningar for att kunna driva skol-
verksamhet langsiktigt. Redan existerande foretags ekonomiska forhéllanden bedoms
genom till exempel kreditupplysning och drsredovisningar. I praktiken innebar detta
att det for existerande skolforetag racker med att styrka att finansieringen ar garan-
terad inom foretaget. For en ny aktor kravs istillet eget kapital eller externt kapital i
form av till exempel banklan eller ldnel6fte. Externt kapital maste skriftligen styrkas
i ansokan. For nystartade bolag med mycket lagt eget kapital ser Skolinspektionen
extra noga pa hur man planerar att finansiera uppstarten och verksamheten framat,
lagt kapital utgor dock inget skal att avsla ansokan.

Skolinspektionen menar att den viktigaste delen ar att elevprognosen ar serios och
utgor en tillracklig bas for att uppratta likviditets- och resultatbudgetar for tre ar
framéit. Budgeten maste i denna del vara realistisk vilket bland annat betyder att
posterna ar i nivd med Skolverkets jamforelsetal for kostnader i skolan. Budgeterna
maste med elevprognosen som grund styrka skolans langsiktiga lonsamhet. Med lang-
siktigt Ilonsam avses att verksamheten ska bedomas och kunna generera overskott det
tredje aret. Detta kan tolkas som att skolan ska gora vinst, givet att inget oforutsett
intraffar. Om budgeten innehéller eventuella underskott de tva forsta dren kravs intyg
pd hur detta ska finansieras. Intakterna i budgeten fran skolpengen ska baseras pa
elevprognosen, vilken i sin tur ska styrkas av intresseundersékningen som sokanden
madste ha genomfort. Om elevprognosen inte kan uppnés maste huvudmannen redo-
visa hur skolans ekonomi ska sikerstallas pa annat sitt.”

Friskolekommittén (2013) papekar att de ekonomiska kraven trots allt 4r mycket all-
mint hallna samt att det inte finns ndgra tydliga riktlinjer for hur Skolinspektionen
ska bedoma den ekonomiska stabiliteten.

Krav vad giller innehallet i 6vriga tjanster och utrustning

Skolinspektionen kraver att samtliga skolor ska kunna erbjuda en rad tjanster som
till exempel elevhilsa, SYV, skolmatsbespisning, skolbibliotek samt sirskild utrustning
i form av bocker och liromedel. De skolor som dven viljer att erbjuda fritidshem
maste dessutom folja reglerna for detta. Detta begransar de nystartade skolornas
mojligheter att utforma upplagget som man vill eftersom de maste folja samtliga
regler som finns i de olika bestimmelserna som ror skolverksamheten.”” Exempelvis
har det funnits fall dar friskolor etablerats i anslutning till bibliotek och darfor inte
haft behov av ett eget skolbibliotek. Denna mojlighet ar sedan reformen 2011 inte
lingre mojlig.”® For en liten skola innebir en investering i ett skolbibliotek betydande
kostnad och kan darmed utgora en ekonomisk etableringstroskel for att kunna upp-
fylla tillgianglighetskraven vad galler innehall.

76 Skolinspektionen (2014)
77 Friskolekommittén (2013)
78 Skolinspektionen (2011b)
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4.2.3 Trosklar pa grund av krav pa kostnadskontroll

Skollagen faststaller den grundliaggande lagstiftningen kring hur skolverksamheten
ska finansieras och hur ersattningssystemet ska vara utformat. Har framgdr bland
annat att skolpengen foljer eleven och att den svenska skolan ska vara avgiftsfri,
det vill saga helt beroende av offentliga medel.

En fristdende skola har till exempel ratt till bidrag fran elevernas hemkommuner.
Bidraget ska ticka kostnaderna for elevernas utbildning pa samma grunder som

de kommunala skolorna och motsvara den genomsnittliga kommunala kostnaden.

I Skolférordningen samt Gymnasieférordningen finns regler for grundbelopp och
tillaggsbelopp.” Grundbeloppet avser ersittning for bland annat undervisning, elev-
hilsa och lokaler. Tilliggsbeloppet avser ersittning for elever med omfattande behov
av sarskilt stod sdsom assistenthjalp eller sarskild lokalanpassning. Tillaggsbelopp
ska endast lamnas i undantagsfall och vara baserat pa en utredning som klart visar
att eleven har stodbehov.®® Férutom grund- och tilliggsbelopp fordelar kommunerna
dven ut socioekonomiska strukturtilligg.®! Tilliggen baseras pa skolornas forutsitt-
ningar och elevernas socioekonomiska bakgrund.

Det finns inga bestimmelser som 6ronmarker hur ersittningen ska anviandas, utan
huvudmannen avgor sjalv hur resurserna ska fordelas pa olika kostnader for att driva
skolan och na de pedagogiska verksamhetskraven.®? Jamfort med 6vriga OECD har
svenska skolor, sarskilt svenska friskolor, darfor betydande frihet att sjalva bestimma
hur resurserna ska fordelas.

Kommunen far inte langre gora avdrag i ersattningen till fristdende skolor for sitt
sista-handsansvar och de beredskapskostnader de har for att ta emot elever i grund-
eller gymnasieskolan. Orsaken ar att de eventuella kostnader som detta medfor inte
anses hora till utbildningen i sig, utan hor samman med kommunens 6vergripande
myndighetsansvar.

Det ar framst tre delar i regelverket for att garantera kostnadskontrollen som kan
ses som betydande ur ett etableringsperspektiv: restriktiviteten i tilliggsbeloppen,
subventioner till egenregin samt ersittningsnivaer for ovriga kostnader.

Etableringstrosklar pa grund av tillaggsbelopp

Den restriktiva tillimpningen av tilliggsbeloppen giller for samtliga skolor och
medfor att alla skolor méste rakna med att ekonomiskt kunna hantera i princip alla
typer av elevsammansattningar. Skolorna kan endast i yttersta undantagsfall fi extra
resurser for att ticka kostnaderna for elever med sarskilda behov. Detta innebir en
storre ekonomisk risk for aktorer som vill starta mindre skolor d& de kan hamna i
en situation med relativt hoga kostnader for elever med sirskilda behov, men som
inte anses vara sd pass omfattande att eleven far tilliggsbelopp. Som sddana kan
restriktiviteten i tilliggsbeloppen vara en ekonomisk etableringstroskel som forsvarar
intradet for mindre aktorer och darmed begransar mojligheterna till mangfald.

79 Skolférordningen, SFS 2011:185, Gymnasieforordning 2010:2039
80 Friskolekommittén (2013)

81 Skolverket (2013b)

82 OECD (2014), Friskolekommittén (2013)
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Subventioner till kommunernas egenregi

Kommunens skolpeng baseras pd budgeten for de kommunala skolornas. Det finns
mojligheter for kommunen att under dret bade tilldela ytterligare resurser och dra
ned pa ersattningen till skolan, detta maste dock galla for bade fristiende och kom-
munala skolor.

De kommunala skolorna kan dock avvika fran budgeten och ga med underskott som
kommunen antingen kan skriva av eller 6verfora till resultatfonder. Underskotten kan
ses som driftstillskott som kommunen ger till den kommunala skolan. Detta innebar
att de kommunala skolorna far mer resurser for att uppnd de krav som stills dn de
fristdende skolorna. Detta dr en strategisk etableringstroskel dir kommunen genom
sitt agerande minskar [onsamheten av att etablera en fristdende skola. Fragan ar pa
samma sitt som inom primarvirden om kommunens beteende kan ses som ett med-
vetet forsok att utestanga privat konkurrens. Beteendet kan aven tolkas som ett sitt
att forsoka sidnka de totala kostnaderna for skolorna i kommunen med bieffekten att
det forsvarar mojligheterna for fristdende skolor att etablera sig i kommunen. Under-
skott i de kommunala skolorna kan ses som att ersattningen over lag ar for lag alter-
nativt att skolorna drivs ineffektivt, men i stillet for att justera upp ersittningen

till alla skolor kan kommunen istillet lata vissa av de kommunala skolorna ga med
underskott som senare skrivs av. P4 detta satt blir de totala kostnaderna for skolverk-
samheten i kommunen ldgre.

Omkring en tredjedel av kommunerna som Friskolornas Riksforbund fragade
medgav att de skriver av underskott da de uppkommer i kommunala skolan.
Exempelvis gick Norrkopings kommunala gymnasieskolor med underskott tolv ar

i rad och underskotten ackumulerades i resultatfonder. Men eftersom fonderna inte
aterbetalades inledde de fristdende gymnasieskolorna en rittslig process for att bli
kompenserade.® I februari 2015 beslutade Kammarritten i Jonkoping att friskolorna
ska kompenseras for detta och att underskott som ackumuleras i resultatfonder méste
aterldggas inom tre 4r. Kammarritten i Sundsvall har dessutom beslutat att det inte 4dr
tillitet for kommunerna att skriva av underskott. Avskrivningar av underskott ska ses
som driftstillskott till den kommunala skolverksamheten for vilket fristiende verksam-
heter ska kompenseras for.

Ersattningsnivaer for ovriga kostnader

Huvudprincipen for att ersitta de fristiende skolorna for lokaler 4r kommunens egna
genomsnittliga kostnad per elev i motsvarande verksamhet. Vid sirskilda skal kan
huvudmannens faktiska kostnader ersittas. Eftersom kommunerna ofta 4ger helt
avskrivna egna lokaler har de darfor ofta lagre lokalkostnader dn de fristiende skolorna
som koper eller hyr lokaler till réidande marknadspris. Ett av problemen som kan upp-
komma i denna situation dr att dd de kommunala skolorna inte har ndgra rantekost-
nader anvinder de sig istillet av en internranta som ligger till grund for ersattningen till
de fristaende skolorna. Ar denna internrinta ligre 4n marknadsrantan blir ersittningen
for lokaler for 1ag. I praktiken innebér detta en snedvridning av konkurrensen och en
ekonomisk etableringstroskel dir de fristiende skolorna inte far full kompensation for
sina marknadsprissatta lokalkostnader.

Skolverksamhet ar inte momspliktig, men kommunala skolor fir kompensation for
moms genom det sa kallade kommunkontosystemet. For att momsreglerna inte ska fa
snedvridande effekter far friskolorna en schablonersittning for moms pa sex procent av

83 Friskolornas Riksforbund (2013)
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grundbeloppet. Problemet ar att de friskolor som har ligre momskostnader 4n sex pro-
cent gynnas av schablonsystemet medan de som har hogre momskostnader missgynnas,
samtidigt fair kommunala skolor alltid exakt ersattning. Nar Ernst & Young®* granskade
den faktiska momskostnaden i fem olika fristiende skolor uppgick denna till i genom-
snitt 8,6 procent av skolpengen och var dirmed hogre dn ersittningen. Taket pa

sex procent skapar dven inldsningseffekter dar friskolorna fir ekonomiska incitament
att utfora vissa tjanster inom foretaget istallet for att ligga ut tjansten pa entreprenad.
Detta kan till exempel vara att det blir billigare att anstalla stadpersonal istallet for

att anlita ett stidforetag. De kommunala skolorna har pé detta sitt en storre frihet att
lagga ut de tjanster som inte tillhor karnverksamheten. Utover detta har momsskillnaden
betydelse for lokalkostnaderna. Eftersom fastighetsigare inte kan ta ut moms for frista-
ende skolor har dessa svarare att hitta lokaler. De fristdende skolorna fir pa detta sitt
hogre lokalkostnader an de kommunala skolorna.®

Ersattningen for administration utgdrs av en schablon pa tre procent av den 6vriga
skolpengen. Skolpengen bestims dock exklusive kommunens kostnader f6r adminis-
tration. Vad kommunen budgeterar som administration far darfor betydelse for skol-
pengens storlek. En betydande andel av 6verklaganden fran fristdende skolor kring
skolpengens storlek galler vad som ska budgeteras som administration och inte. Brist
pé transparens i redovisningen frin kommunal sida forsvarar granskningen av vad
som ingdr respektive inte ingér. I ett flertal fall har kostnader for rektor och studie-
och yrkesvigledning felaktigt budgeterats som administration. I praktiken har det
ekonomiska konsekvenser for friskolorna om den faktiska administrationskostnaden
ar hogre dn de tre procent som ligger som grund idag.

I praktiken innebir delar av ersittningssystemet en snedvridning av konkurrensen till
nackdel for de fristdende skolorna och en ekonomisk etableringstroskel dar de fristdende
skolorna far en ligre kompensation.®

4.3 Regelverk for skolan i nagra europeiska lander

De nordiska linderna Danmark, Norge och Finland har stora likheter med Sverige
inom skolsektorn, bland annat pa det forvaltningspolitiska planet. England har pa
sistone genomfort reformer inom vilfiarden liknande dem i Sverige. Nederldnderna
avviker som exempel eftersom en majoritet av skolorna i landet ar privatigda jamfort
med oOvriga lander som har en 6vervagande del offentligt 4gda skolor.

Skolverksambhet ar tillstandspliktigt i alla fem lander

I alla linder forutom Danmark sa finns det en lagstadgad etableringstroskel i form av
tillstandskrav for att fa etablera en skola. I Danmark kravs dock tillstind for att fa stat-
ligt bidrag for sin verksambhet. I Finland och Nederlinderna behover skolan visa att
det finns ett behov av att starta en ny skola med deras specifika inriktning dar de avser
bedriva sin verksamhet.?” I Norge méste en friskola ha en sirskild inriktning; religios,
pedagogisk eller internationell eller vara inriktad pa elever med sirskilda behov.

I alla lander genomfors en lamplighetsprovning for att fa ett tillstdnd om att

bedriva skolverksamhet. I provningen stills framfor allt krav pa personalens kom-
petens, lokalerna, organisationen och de ekonomiska forutsiattningarna. I Norge,
Nederlinderna och England kan skolor drivas i foretagsform medan endast stiftelser,

8% Ernst & Young (2011)

85 Friskolornas Riksforbund (2013)

86 Friskolornas Riksforbund (2013)

87 SOU 2015:7. Agarprévningsutredningen.
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organisationer och foreningar kan bedriva skolor i Danmark och Finland. I Danmark
begrinsas de privata skolorna ytterligare av att en juridisk person endast far driva

en skola, det vill saga skolkoncerner fir med andra ord inte forekomma. Skolfastigheter
i Danmark kan dock dgas av foretag som i sin tur 4gs av dem som driver skolverksam-
heten. Endast Sverige och till viss del England tillater att skolverksamheten kan dela
ut vinst till 4garna.®®

Tillstdndsgivare for skolverksamhet varierar mellan linderna. I Finland ar det reger-
ingen som beviljar etablering av privat skolverksamhet medan ansvaret i Norge ligger
pa den statliga inspektionsmyndigheten Utdanningsdirektoratet. I Storbritannien
registrerar sig skolorna i ett statligt register och enskilda skolor kan forlora tillstindet
om de inte uppfyller kraven pa verksamheten vid Ofsteds® regelbundna inspektioner.
I Nederlanderna ger kommunerna tillstdnd pa grundskolenivd medan ansvaret ligger
hos utbildningsministeriet fér hogstadie- och gymnasieskolor.”

Tabell 8. Regler for privata skolor i ett par europeiska lander.

Danmark Finland Norge Nederlanderna Storbritannien
Privata aktorer Ja Ja Ja Ja Ja
Etableringsfrihet Ja Nej Nej Nej Ja

Staten finansierar Statlig Staten finansierar Statlig finansie- Independent

73 procent som finansiering 85 procent som ring och mindre schools (endast
for motsvarande for motsvarande  elevavgifter elevavgifter/
offentlig skola. offentlig skola for sdrskilda donationer), free
Maste enligt lag samt elevavgift satsningar schools (statlig
Finansiering ha andra intakter som motsvarar finansiering)
an statsbidrag resterande och maintained
och elevavgifter 15 procent. schools (finansie-
Eventuella ytter- ras av kommunen)
ligare avgifter for
lokalkostnader
Nej, men kravs
Tillstandskrav for statlig Ja Ja Ja Ja
finansiering
Vinsten ater till Vinstuttag inte Vinstuttag inte For att fa offent-  Independent

skolverksam- tillatet
heten

tillatet

lig finansiering ar
vinstuttag inte
tilldtet. Det finns
ett fatal helt

schools (inga
regler mot vinstut-
tag), free schools
(inget vinstuttag)

sty privatfinansie- och maintained
rade skolor mot schools ( inget
vilka inga regler  vinstuttag)
mot vinstuttag
foreligger

) En juridisk person Inea bola

Agarkrav per skola och tillgéutna 8 Bolag tillatna Bolag tillatna Bolag tillatna

inga bolag
Not:

Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa SOU 2015: Agarprévningsutredningen, Friskolekommittén (2013),
Morin (2012), Norberg (2012).

Vissa skillnader 1 de ekonomiska kraven for att etablera en skola

De ekonomiska villkoren for att f4 etablera en skola skiljer sdg dt linderna emellan.
I Norge krivs exempelvis endast 100 000 NOK i startkapital. For att fa offentlig
finansiering i Danmark finns inga direkta krav pa startkapital. Daremot behover

en grundskola kunna visa att den har egenfinansiering motsvarande 5 000 danska

88 SOU 2015:7 Agarprovningsutredningen, SOU 2013:56, Friskolorna i samhillet

89 The Office for Standards in Education, Children’s Services and Skills
%0 Morin (2012); Norberg (2012)
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kronor per elev och ar. Det finns dven minimikrav for antal elever. I Norge ska
en skola ha minst 15 elever de forsta tre dren, eller 10 elever om skolan ligger
utomlands. I Danmark ir kravet att skolan ska ha minst 28 elever, varav minst
12 i skolans forsta darskurs och minst 20 i skolans andra drskurs.”!

4.4 Sammantagen bedomning av etableringstrosklarna i skolan

Huvudmin som vill starta en skola méste forhélla sig till en stor mingd pa férhand
uppsatta lagar och regler och Skolinspektionen har till uppgift att se till att samtliga
skolor lever upp till reglerna.

Etableringskontrollen ar ett viktigt hinder f6r att etablera en skola

Vid uppstart av en fristdende skola sker en etableringskontroll for att se till att den
planering som en ny fristdende skola har presenterat i sin ansdkan genomférs. Om
mycket allvarliga brister upptiacks kan Skolinspektionen aterkalla godkinnandet.
Vanligtvis far skolan helt enkelt i uppdrag att dtgirda bristerna infor skolstart, vilket
kontrolleras med ett uppfoljningsbeslut. Slutligen genomfors aven en sarskild forsta-
gangstillsyn hos alla nystartade fristdende skolor fyra till sex manader efter verksam-
hetsstart. Kontrollen syftar till att siakerstilla att skolan och huvudmannen arbetar
utifrdn gillande lagar och regler.”? Med etableringskontrollen har Skolinspektionen
ett viktigt instrument att se till att nystartade skolor lever upp till kraven innan
eleverna borjar pa skolan.

Lagstiftningen foreskriver omfattande tillsyn

For att kontrollera skolorna utfor Skolinspektionen olika typer av tillsynsverksamhet.
Regelbunden allman tillsyn gors hos samtliga huvudman (minst en gang per tredrsperiod
hos alla huvudman) och syftar till att sikerstilla en trygg miljo, goda kunskapsresultat
och en likvardig skola for eleverna. Diaremot omfattas inte alla kommunala skolor
enligt Skolinspektionens nya modell fran 2015. Har gors forst en risk- och visentlig-
hetsanalys varefter endast 20 procent av de kommunala skolorna far tillsynsbesok,
jamfort med samtliga fristdende skolor. Riktad tillsyn utfors hos slumpvis utvalda
huvudman och syftar till att kontrollera att skolan eller verksamheten foljer lagar
och regler inom ett sarskilt omrdde, exempelvis att elever har tillgang till skolbibliotek.
Sa kallad flygande inspektion utfors for att ge en Oversiktlig bild av forhdllandet pa
ett stort antal slumpvis utvalda skolor. Vem som helst kan dven anmila fel och brister i
en skola, ndgot som f6ljs upp av Skolinspektionen i en si kallad tillsyn efter anmalan.”
Den foreskrivna tillsynsplikten ger dirfor det offentliga mojligheter att finga upp
problemskolor i god tid.

Skolinspektionens tillsyn brister

Riksrevisionen har granskat skolinspektionens tillsynsverksamhet, framfor allt i syfte
att se hur inspektionen kan bidra till battre kunskapsresultat och likvirdig utbildning
av god kvalitet. Riksrevisionen kom bland annat fram till att Skolinspektionen saknar
de resurser som kravs for att uppfylla sitt tillsynsuppdrag. Vidare menade Riksrevisionen
att tillsynen ndr de indirekta, snarare dn de direkta, forutsattningarna for larande.**

Undervisningsministeriet (2010); Utdanningsdirektoratet (2010)
92 Skolinspektionen (2015)

93 Skolinspektionen (2015)

94 Direkta forutsittningar for forbittrade kunskapsresultat handlar exempelvis om hur undervisningen planeras och

genomfors samt rektors pedagogiska ledarskap. De indirekta forutsittningarna kan utgoras av den struktur och de rutiner
som ska skapa goda forutsiattningar f6r undervisningen.
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Med andra ord omfattar inte tillsynen de verkligt betydelsefulla forutsittningarna

for utbildning av god kvalitet. Riksrevisionen menar ocksd att Skolinspektionen pa
ett otillrackligt sitt utfor tillsyn hos de skolor som har storst risk for brister och att
Skolinspektionen inte foljer upp huruvida brister dtgardas i tillracklig utstrackning.”
Kritiken innebar att dven om forutsittningarna for att driva skola dr vil reglerade
och tydliga i manga dimensioner sd saknas resurser for att kunna garantera att det
uppsatta regelverket foljs och att malen for skolan nas.

Brister i tillsynen ar allvarligt eftersom tillsyn ar ett av de viktigare instrumenten som
det offentliga har for att garantera att skolorna foljer regelverket pa ett sddant sitt att
kvalitetskraven uppfylls. Konsekvenserna av en for slapp tillsyn ar att problemen med
svarobserverbar kvalitet riskerar att realiseras i en allt storre grad och dven spridas
till andra skolor.

Ar de ekonomiska kraven tillrackliga?

Sammantaget kan de ekonomiska krav som stills i andra ldnder for att starta en
skola inte sigas vara betydande. I viss mening kan de sdgas vara rimliga eftersom de
sdtter vissa minimiramar for verksamheten. Detta kan jamforas med de svenska eko-
nomiska kraven som inte ir konkret formulerade i termer av till exempel kapitalkrav
eller minsta antal elever. Reglerna och dess tillimpning ar istillet utformade for att se
till att skolan startar med rimliga ekonomiska forutsittningar for att klara sig under
atminstone de forsta tre dren, givet de villkor som giller i omradet.

Det svenska tillvigagangssittet har som starkaste fordel att det skapar mojligheter till
en flexibel tillimpning av regelverket och kan anpassas till de unika forutsittningar
som kan gilla pa grund av till exempel lokalisering och demografi. Detta utan att
forlora fokus pd att de ekonomiska forutsattningarna maste uppfyllas for att sikra
att skolan kan drivas pa sikt. Strikta och konkreta ekonomiska krav kan begransa
denna flexibilitet och hoja troskeln for en skola att etablera sig. I saimsta fall kan det
hindra skolor fran att starta trots att de har ekonomiska forutsattningar att klara sig
och bidra till mangfalden. En sddan utveckling med hojda etableringstrosklar har aven
konsekvenser for konkurrenstrycket.

For att motivera mer konkreta och strikta ekonomiska krav for att etablera sig maste
man kunna visa att dagens tillvagagangsatt har brister och inte ar tillrackligt. En viktig
frdga i sammanhanget ar dd hur pass hoga sidana ekonomiska krav mdste vara for
att binda, det vill siga stoppa intradet av vissa aktorer som skulle etablera sig utan
sddana ekonomiska krav. Med tanke pa alla de krav som redan stills for att lonsamt
kunna driva en skola maste sidana explicita krav troligtvis vara relativt hoga.

Langsiktighet ir ett krav for att I6nsamt kunna etablera en skola

Bohlmark och Lindahl (2012) framhaller att intrddeshindren for nya skolor ar laga:

"Reglerna utgor saledes inget storre hinder for nya skolor att komma in pa marknaden och
fa offentliga bidrag.”®

95 Riksrevisionen (2013)
96 Bohlmark & Lindahl (2012),s 5.
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Detta kan mojligtvis sdgas gilla for de rent formella kraven for intrade vad giller
dgarstruktur. Om de reglerade intradeshindren istillet virderas i form av etablerings-
trosklar — som giller bade de direkt reglerade kraven for intrade och de barridrer som
reglerna for drift och verksamhet innebir — blir bilden en annan.

Kraven for att starta en skola dar omfattande med en mangfald av krav pa kvalitet,
tillganglighet och ersattningssystem, se Tabell 10.

Uppstartsfasen inbegriper till exempel en process som tar cirka tva r innan skolan
kan starta. Planerna for skolan maste dessutom stricka sig 6ver en period pa tre ar
efter skolstart. I planerna kravs underlag som inte bara ska visa pa att skolans eko-
nomi gar ihop, utan dven ska gd med overskott for att kunna klara eventuella ofor-
utsedda hdndelser utan att skolan behover avvecklas. Pa detta satt kan kraven for
att starta en skola sigas stricka sig over en femdarsperiod for vilken en potentiell
huvudman méste planera och virdera verksamheten. Detta méste i sin tur godkidnnas
av Skolinspektionen och om Skolinspektionen avslar ansékan har huvudmannen
icke-atervinningsbara kostnader.

Detta madste sdgas utgora en betydande etableringstroskel, sarskilt i kombination med
ovriga krav, dir huvudmannen maéste ha en god framforhallning och lingsiktighet for
att kunna skapa lonsamhet i verksamheten.

Vissa trosklar bor ses ver for att stimulera etablering

Det finns indikationer pa att lokalkraven, detaljregelverket kring undervisningen och
dven innehadllet i skoltjansterna kan begrinsa etableringsviljan och dirmed dven kon-
kurrenstrycket inom skolan. Man bor darfor se 6ver de nationella kraven inom dessa
omrdaden for att se om reglerna kan justeras. Till exempel att minska detaljregleringen
och anpassa nivderna till de internationella som OECD pekat pa. Andra delar kan
vara ett mer smidigt regelverk kring det obligatoriska innehallet i tjansterna sisom
tillgang till skolbibliotek och ldrare direkt anstdllda av skolan. Tillgdngen till sdidana
tjanster bor kunna sikras genom till exempel underleverantorer. Detta ar sarskilt vik-
tigt i glesbygd och i omrdden med svagt elevunderlag dir kraven och kostnaderna
annars kan bli for hoga.

Vissa trosklar snedvrider konkurrensen och begransar langsiktigheten

Ett mer tydligt nationellt regelverk gillande hur underskott i egenregin ska forstds
och bokféras kan bidra till tydligare och mer uniforma ersdttningsregler 6ver landet
samt begrinsa snedvridningen av konkurrensen. En viktig del ar till exempel att
skapa tydliga forutsittningar for nar skolpengens storlek bestims och kommuniceras
sd att skolorna kan planera och budgetera verksamheten pa ett ordnat satt.

Dessutom dr det ur ett etableringsperspektiv rimligt att man undersoker huruvida
tilliggsbeloppen bor delas ut mindre restriktivt. Osdkerheter kring hur ménga elever
en skola fir som har mer eller mindre sarskilda behov paverkar inte bara etablerings-
viljan utan dven mojligheterna till langsiktighet i verksamheten.
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5 Avslutning

Det grundldggande motivet med att reglera aktorerna inom primarvarden och skolan
ar att garantera patienterna och eleverna en god vard och utbildning. De viktiga
huvudingredienserna ar att valfardstjansterna haller en sikrad hog kvalitet och att
hela befolkningen har tillgdng till tjansterna. Regelverket dr darfor uppbyggt for att
dessa mal ska nds genom en mycket stor mingd lagar, forordningar, foreskrifter, rikt-
linjer, allmdnna rad och av den rittspraxis som tillimpas. Till detta kommer regler
for att sakra att det offentliga kan bibehalla kontrollen 6ver kostnaderna for varden
och skolan.

De regleringar som styr bdde primirvard och skola sitts inte bara centralt av staten
genom lagar och myndighetsforeskrifter. Delar av regelverket bestams av landstingen
och kommunerna, sirskilt vad giller ersittning, andra delar tas fram av branschen.

Samtliga regler som en aktor inom primarvarden eller skolan maste folja for att
bedriva verksamhet kan ses som en etableringstroskel. Skilet till detta dr att en aktor
som vill etablera sig maste virdera alla hinder i den framtida verksamheten och inte
bara de uppsatta intradeskraven for att bli godkiand och f3 tillstdnd att driva verk-
samheten.

I detta kapitel sammanfattas i avsnitt 5.1 vilka etableringstrosklarna i valfarden ar och
hur hoga de kan sigas vara i verksamhetens olika faser av ett foretags verksamhet.

I avsnitt 5.2 diskuteras kort nagra etableringstrosklar som det finns behov av att se
over eller justera.

5.1 Hur hoga ar trosklarna i vdlfarden?

Det finns mojligheter att vardera hur stora etableringstrosklar som offentliga regel-
verk utgor. Bland annat anvander OECD och Virldsbanken®” virderingsprinciper for
hur mycket regelverken som styr marknader i olika linder paverkar intridet, konkur-
rensen och effektiviteten pd marknaden. En sddan virdering av olika linders regel-
verk kring skola, vard och omsorg skulle i detta sammanhang varit av stort virde.
Tyvirr ar de studier som gors begransade och omfattar framst internationella kon-
kurrensutsatta produkter och tjinstemarknader.

I avsaknad av sidana matt har vi hir forsokt viardera hur hoga intrideshindren ar
genom att dels inventera vilka regelverk som styr primarvarden och skolan, dels
forsoka bedoma i vilken fas av ett foretags livscykel som troskeln kommer fran.

De etableringstrosklar som aktorer inom vialfarden behover ta sig over kan grovt
sdgas uppkomma under tre olika faser. De forsta trosklarna uppkommer i uppstarts-
fasen och handlar om de krav som stills for att bli godkind eller fa tillstdnd att bedriva
primérvard eller 6ppna en skola. Under foretagets drift dr foretaget etablerat och
behover folja de regler som galler for att driva verksamheten. Vid en eventuell ned-
laggning av verksamheten behover foretaget aven folja det regelverk som galler for
avveckling eller konkurs.

97 OECD Regimpact eller IMF STRI
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5.1.1 Villkoren for att driva verksamheten ar omfattande

Etableringsprocessen for att bli godkand eller fa tillstdnd att starta en skola eller
vardenhet omfattar bada kontroller att den s6kande har tillracklig kompentens inom
omradet och finansiella mojligheter att driva verksamheten pa sikt. Detta kontrolleras
direkt genom att sokanden behover identifiera och redogora for den ledning som ska
driva verksamheten och visa pa de finansiella forutsittningarna for verksamheten.

En indirekt kontroll av sokandens kompetens kan dven siagas goras i och med att
sokanden behover redogora for hur vissa villkor ska uppfyllas vad giller innehall i
tjansten, se bade Tabell 9 for primarvirden och Tabell 10 for skolan. Exempel pa detta
ar att man for att starta en skola behover redogora for hur man ska hantera elevhilsa,
studie- och yrkesvigledning och elevers behov av sirskilt stod och dven hur under-
visningen ska bedrivas. For att kunna bli godkand eller fa tillstind behover s6kanden
lagga ned egen tid och egna resurser under processen. Utover detta mdste en ny aktor

aven ha sikrat tillgang till kapital innan de kan fa tillstdnd eller bli godkinda.

Tabell 9. Lista dver etableringstrosklar i primarvarden i olika faser.

Vid uppstart av verksamheten

Etableringsprocessen

- Finansiell plan med garanterad
finansiering

- Plan for verksamheten med
identifierade lokaler och ledning

Kapital till investeringar och
uppstartskostnader

Icke dtervinningsbara kostnader och
investeringar om etableringsproces-
sen avbryts eller sékanden inte blir
godkdnd

Under drift av verksamheten

Lagar

- Halso- och sjukvardslag

- Patientsdkerhetslagen

- Patientlagen

- Lagen om valfrihetssystem
- Patientdatalag

Foreskrifter och allmanna rad till
exempel

- Behdrighet att ordinera lakemedel
for vaccination mot influensa A(HLN1)
- Informationshantering och journal-
foring i hdlso- och sjukvarden

Riktlinjer, till exempel

- REK-listan (2014): ett stod for att
framja en god och sdker Idkemedels-
forskrivning

- Nationella behandlingsriktlinjer

Betydande etableringstrosklar

- For omfattande lokalkrav

- For detaljerat regelverk

- Krav pa IT-system

- Uppdragets bredd

- Férdelning av icke-vals patienter
- Osdkerhet i ersdttning

- Driftstillskott till egenregi

Not:  Trésklar i kursivt kan ses som strategiska etableringstrosklar.

Kalla: Lakeville Economic Consulting.

Vid avveckling av verksamheten

Icke atervinningsbara kostnader och
investeringar, till exempel i form av
lokalanpassningar.

Aktiebolagslagen

Regelverket ar omfattande for att garantera att aktorerna som slapps in ar kompetenta
och har finansiella resurser for att driva verksamheten. Landstingen har dessutom via
ackrediteringsvillkoren stora mojligheter att justera villkoren om de ser att regelverket
bade ir for svagt eller for starkt. Skolinspektionen har genom elevundersokningen och
den finansiella plan som sokanden lagger fram stora mojligheter att bedoma om de
finansiella forutsittningarna for en ny skola ar uppfyllda. De har dven stort mandat
att stoppa driften eller begira atgarder i tidigt skede vid etableringskontrollen och for-
stagdngstillsynen.
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Tabell 10. Lista dver etableringstrosklar i skolan i olika faser.

Vid uppstart av verksamheten

Etableringsprocessen

- Plan for verksamheten med
identifierad personal och lokaler

- Finansiell plan med elevprognos
- Etableringskontroll

- Forstagangstillsyn

Kapital till investeringar och
uppstartskostnader

Icke atervinningsbara kostnader
och investeringar om etablerings-
processen avbryts eller sékanden
inte blir godkand

Under drift av verksamheten

Lagar

- Skollagen

- Arbetsmiljdlagen

- Diskrimineringslagen

- Forvaltningslagen

- Offentlighets- och sekretesslagen
- Barnkonventionen

Forordningar

- Skolférordningen

- Gymnasieforordningen

- Férordning om behdérighet och
legitimation

Foreskrifter

- SKOLFS 2013:19 om hantering och
genomfdrande av nationella prov

- SKOLFS 1997:1 Forordning om

Vid avveckling av verksamheten

Icke atervinningsbara kostnader och
investeringar, till exempel i form av
lokalanpassningar

Krav pa att skolan ska kunna visa att
de kan klara sig i tre ar

Aktiebolagslagen

ersattning for elever i specialskolan

Allmanna rad

- Allmanna rad om arbete med
studie- och yrkesvagledning

- Utvecklingssamtalet och den skrift-
liga individuella utvecklingsplanen

Betydande etableringstrosklar

- Fér omfattande lokalkrav

- Detaljkrav i undervisningen

- Innehall i dvriga tjdnster (till
exempel regler kring skolbibliotek)
- Restriktivitet i tilldggsbelopp

- Driftstillskott till egenregi

- Ersdttning fér 6vriga kostnader

Not: Trosklar i kursivt kan ses som strategiska etableringstrosklar.
Kalla: Lakeville Economic Consulting.

Verksamhetskraven ar betydande

De krav som stills pa redan etablerade foretag dr dven krav som en ny aktor méste
viga in. Har finns en stor mangd regler som aktorerna maste folja och forhalla sig
till. Antalet lagar och regler som direkt styr verksamheten for att garantera kvalitet
och tillganglighet ar omfattande i bade primarvard och skola, och dessa ar utover
alla andra lagar och regler. Till detta ska ldggas ett antal regelverk som ar till for

att garantera det offentligas kostnadskontroll 6ver valfardstjansterna. Dessa regler
bestimmer i slutindan ersattningen till de enskilda aktorerna. Har har bade landsting
och kommuner stora mojligheter att sjalva sitta nivderna. Det finns dven indikationer
pa att regelverket anvands i strategiska syften och gynnar den egna verksamheten.
Driftstillskott till egenregi och oklara ersittningar ar tvd exempel bade inom skola och
primdrvard. Inom primarvarden kan dven uppdragets bredd ses som en strategisk
etableringstroskel. Sddant beteende hos de offentliga aktorerna bidrar till att hoja
troskeln for de foretag som vill etablera sig. Utover detta har bade skolor och vard-
enheter detaljerade krav som de maste folja vad giller lokaler, personal och hur
verksamheten ska skotas.

Langsiktighet ett krav for att Ilonsamt kunna verka pa marknaden

Gemensamt for bade primarvarden och skolan ar att det kriavs en betydande fram-
forhdllning och planering for att kunna erbjuda bade offentligt finansierad vard
och utbildning. Ansékningsprocesserna omfattar bland annat icke-atervinningsbara
kostnader som gér forlorade om landstinget eller Skolinspektionen inte godkdnner
ansokan pa grund av att sokanden inte uppfyller kraven.
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Inom primarvarden giller att vardgivaren maste planera for en ekonomisk osiakerhet
pd kort sikt och kunna finansiera eventuella underskott innan vardgivaren har fitt
tillrdckligt antal patienter. Det finns dven en risk att den nyetablerade vardenheten fér
ett inflode av patienter som ir relativt virdtunga, vilket kan forsvara den forsta tiden
efter etablering. En ny vardgivare kan darfor inte rikna med ndgon storre lonsamhet
pa kort sikt.

For att starta en skola kan uppstartsfasen sdgas ta fem ar, dir de tvd forsta dren
omfattar ansokan om tillstind, godkdnnande samt att klara av Skolinspektionens
etableringskontroll. Planerna for skolan méste dessutom striacka sig ver en period
pa tre dr efter skolstart som visar pa att skolans ekonomi inte bara ska ga ihop, utan
aven ska ga med overskott for att kunna klara eventuella oférutsedda hiandelser utan
att skolan behover avvecklas.

Ur detta perspektiv kan de sammantagna reglerna for att etablera sig och dven den
process skolan eller virdenheten maste ga igenom sidgas skapa betydande trosklar
som styr nya aktorer mot langsiktighet och framfoérhallning.

Vad binder aktorer som vill etablera sig?

Trots ett omfattande regelverk under etableringsprocessen ir en intressant friga om
kraven som stills i denna process i praktiken binder och stoppar vilinformerade och
seri0sa nya aktorer som Overvager att ga in pa marknaden. En vilinformerad aktor
med kompetens inom omradet forsoker inte etablera sig om de bedomer att de inte
lonsamt kan uppfylla samtliga krav som stills nar de val har etablerat sig. En aktor
som forstitt omfattningen av kvalitetskraven, de ekonomiska forutsittningarna och
riskerna och fortfarande anser att det dr 1onsamt att etablera sig bor darfor dven utan
problem kunna uppfylla villkoren som stalls for att f3 tillstind och bli godkind. For
sddana aktorer ska etableringsprocessen i sig inte heller vara ett bindande hinder.

Syftet med etableringsprocesser dr inte att forhindra seriosa och kunniga aktorer att
etablera sig och inte heller att ha en s hog troskel att det skapar onodiga kostnader
for seriosa aktorer att gd igenom en etableringsprocess. Uppgiften dr att sdlla bort de
aktorer som bedoms att inte ha forstatt villkoren, inte har tillrackligt med kompetens
eller inte bedoms ha tillrackligt starka ekonomiska forutsittningar for att klara sig
pa sikt. For sddana aktorer ska etableringsprocessen skapa kostnader och risker for
ytterligare kostnader om de har missuppfattat villkoren som galler for att driva en
skola eller vardenhet.

Detta kan innebira att de formella intradeskraven kan framstd som relativt laga

i forhéllande till uppgiften som ska utféras nir en aktor val ar etablerad, sarskilt
dd med sa stora krav som stalls for att driva skola och primarvard. Mojligtvis kan
detta forklara varfor de offentligt uppsatta intradeskraven till valfardssektorn i vissa
fall beskrivits som ldga och att det dr for enkelt att bli godkidnd och f3 tillstind.”
Enskilda hinder sdsom krav pad dgarna eller kapitalkrav kan mojligtvis var och en
sdgas vara laga och till och med processen i sig kan te sig stilla relativt ldga krav.
Detta ska dock inte sammanblandas med den sammantagna etableringstroskeln som
bdde etableringsprocessen och kraven pa verksamheten val under drift innebar.

98 SOU 2015:7: Agarprévningsutredningen, Bohlmark & Lindahl (2012) och LO (2013) &r nigra exempel.
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5.2 Behover trosklarna andras?

For att uppratthdlla konkurrenstrycket ar det viktig att hindren for att etablera sig ar
sa ldga som mojligt givet nédvandiga ovriga krav. Det finns indikationer pa att vissa
delar av vilfardsregelverket skapar onodigt hoga trosklar och begransar etablerings-
viljan. Lokalkraven upplevs till exempel av bade offentliga och privata aktérer som
hoga och besvirliga, vilket hojer kostnaderna och okar kraven pa icke-atervinnings-
bara investeringar. Det Ovriga regelverket sags dven i vissa fall vara for detaljerat.
Det finns sdledes skil att se over regelverken i dessa avseenden, vilket kan vara sarskilt
viktigt i regioner med svagt befolkningsunderlag dar kraven och kostnaderna annars
kan bli for hoga.

Det finns dven indikationer pa att delar av regelverket anvinds i strategiska syften.
Oavsett om detta ar medvetet eller inte snedvrids konkurrensen till egenregins favor.
Den framsta strategiska etableringstroskeln ar driftstillskotten till egenregin. Har kan
ett tydligt nationellt regelverk for vad som ska ses som underskott till egenregin och
hur detta ska hanteras bidra till mer transparanta ersdttningsregler och utjimnade
konkurrensférutsittningar.

Utover detta har det i debatten lagts fram ett par olika forslag pa dndringar i val-
fardsregelverket som forandrar villkoren for att bli godkand och fa tillstdnd att
bedriva primarvéard och fa tillstind att bedriva skolverksamhet. Dessa handlar om
dgarprovning, avvecklingsregler for skolor och att delar av tillstindsprovningen blir
mer lokalt bestamd, sa kallat kommunalt veto.

5.2.1 Utékad prévning gadllande dgare

Det finns inga direkta lagkrav pd dgarprovning for att varken etablera eller driva ett
vilfiardsforetag inom primarvarden och skolan. Daremot innehéller landstingens ack-
rediteringsvillkor tydliga krav pd ledning och dess kompetens. Dessa krav omfattar
till exempel att sokanden och dess foretradare ska ha tillricklig kompetens inom
omradet och att de inte far ha varit iblandade i tidigare konkurser, inte blivit uppsagda
fran tidigare uppdrag for landstinget och har betalat sociala avgifter. I manga fall dr
villkoren i stort sett samma som stills i de flesta offentliga upphandlingar. Landstingen
kan pd samma sitt som inom LOU stilla tydliga krav pa leverantérerna inom primar-
véarden och anpassa villkoren om de ser anledning till att detta behovs.

I och med att staten och landstingen i manga fall standardmaissigt stiller krav pa
foretagens ledning och tidigare beteende dr det darfor rimligt att liknande krav stélls
pa de aktorer som vill starta en skola. Agarprévningsutredningens forslag om krav
pd insikt, erfarenhet och limplighet for att beviljas godkdnnande eller tillstind for att
bedriva skolverksamhet kan darfor betraktas som rimliga. I egentlig mening kan for-
slagen sagas fortydliga och anpassa vilka krav som bor stillas i tillstdndsgivningen
for skolan till de krav som stalls for primarvarden eller annan offentlig upphandling.

Agarprévningsutredningen menar dock att beddmningen ska omfatta vd, styrelse,
suppleanter, bolagsmin, dgare samt andra som har visentligt inflytande 6ver verk-
samheten. Dessutom ska kraven gilla [opande och férandringar i ledningen maste
anmilas och foljas upp av Skolinspektionen. Detta gar dock utover vad de flesta
landsting kraver i sina ackrediteringsvillkor dir kraven giller till exempel den direkta
ledningen som vd och medicinskt ansvarig. Detta kan uttolkas som att kraven pa dgare
och andra centrala ledningsfunktioner kan bli for hoga och utesluta kompetent personal
som kan bidra i andra kunskapsdimensioner dn de rent fackmissiga.
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5.2.2 Avvecklingsregler for skolor?

I den offentligt finansierade valfardssektorn kan avvecklingar skapa betydliga kost-
nader for elever och patienter.”” I skolan ar detta tydligt da elever och forildrar
efterfragar kontinuitet i utbildningen som kan stricka sig 6ver manga ar. Bide kom-
munala och fristdende skolor maste dock kunna avvecklas om elevunderlaget faller
eller skolan inte 4r 16nsam.

I dagslaget ar antalet regler som styr avvecklingen av en skola eller en primarvards-
enhet begransat, se Tabell 9 for primarvarden och Tabell 10 for skolan. Vid konkurs
galler till exempel aktiebolagslagen, vilket varken garanterar patienter eller elever
ndgon kontinuitet i vard eller undervisning.

Det ar oklart hur stort problemet ar

Skolinspektionens diarie visar pa att 14 skolor har fatt aterkallat tillstdnd pa grund
av konkurs sedan 2008. Diariet 4r dock inte heltickande eftersom Skolinspektionen
inte alltid blir informerad om en konkurs eller avveckling. De 30 skolor som var
inblandade i John Bauer Educations avveckling finns till exempel inte med. Till detta
ska ldggas ett antal andra avvecklingar till exempel IFK Goteborgs Anglagards-
gymnasium och Waltherskolornas Idrottsgymnasium i Karlstad.

Det saknas saledes fullstindiga uppgifter om hur ménga skolor som avvecklats och
dessutom om hur méinga elever som omfattats. An mer oklart ir det hur avvecklingarna
paverkade eleverna. John Bauer-koncernens avveckling var i stort sett kontrollerad da
eleverna overfordes till andra skolor utan avbrott i undervisningen. Medan konkursen
av Walthers gymnasium i Karlstad ar ett exempel pa en okontrollerad avveckling.
Elevernas utbildning fick ett avbrott efter julen 2011 d4 skolan gick i konkurs. Detta
utan att eleverna fick vare sig information om detta pd forhand eller direkt tillging

till en ny plats pa en annan skola. Hur stort problemet 4r med skolavvecklingar som
helhet och i synnerhet okontrollerade avvecklingar dr siledes inte klarlagt.

Det ar oklart vad orsakerna till problemet ar

Exemplet med Walthers gymnasiums konkurs dr dock tillrackligt for att siga att
regelverket inte dr heltickande for att garantera att skolavvecklingar sker pa ett kon-
trollerat sitt som sakerstaller elevernas kontinuitet i utbildningen. Det dr dock inte
klart vad som brister i regelverket. Problemet kan vara att regelverket ar for svagt och
oppnar for olampliga aktorer att starta en skola. Det kan dven vara att Skolinspek-
tionen brister i sin tillsyn, vilket Riksrevisionen papekat, och att de darfor inte upp-
marksammar problemen i tid. Det kan vara att ersattningssystemen brister eller att
ersdttningen inte ar tillrdcklig i vissa fall, alternativt att elevunderlaget minskat. Det
kan dven vara att riktlinjer for hur en skolavveckling ska genomforas saknas. Beroende
pa vad problemet ar bor darfor olika delar av regelverket starkas. Viktiga fragor att
fa svar pa ar hur manga och vilka skolor som har avvecklats, skalen till avvecklingen
och skilen till att avvecklingen kan sigas vara okontrollerad.

Hur kan man ga vidare?

Ett huvudmal med att starka reglerna for avveckling av skolor dr att garantera att
det finns resurser for att avveckla verksamheten under kontrollerade former. Vad som
avses med kontrollerade former ar inte helt tydligt, men bor dtminstone omfatta att

99 Stromberg (2014)
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eleverna kan garanteras undervisning utan avbrott samt f3 tillracklig hjilp for att bli
overflyttade till andra skolor. Hir ar det viktigt att forsta att en avveckling troligtvis dr
slutskedet av en process dir skolans verksamhet och ekonomiska stallning forsvarats
under en lidngre period och resurserna mer eller mindre tomts ut. [ simsta fall har
samtliga resurser tomts ut och skolan maste ga i konkurs. Har kan Skolinspektionens
tillsyn spela en viktig roll som garant for att kontinuerligt sakra att samtliga skolor
har tillrackliga resurser, och att de inte toms sd att en skolavveckling méaste ske
genom en okontrollerad konkurs, utan genom en kontrollerad avveckling. Det kan
darfor vara sa att en tillracklig dtgdrd for att undvika okontrollerade konkurser ar
att forstarka Skolinspektionens tillsyn. Skolinspektionen har till exempel startat upp
en enhet for ekonomisk granskning med experter som ska granska de fristiende sko-
lornas ekonomiska uppgifter bade vid godkannande och vid tillsyn. De far dessutom
information fran Upplysningscentralen om nidgon anmarkning riktas mot en fristiende
skola. Det kan vara mojligt att dessa atgarder ar tillrackliga.

Forslag pa losningar som forts fram i debatten

Trots det oklara liget om bdde problemets omfattning och dess orsaker har det lagts
fram ett flertal forslag pa hur okontrollerade skolavvecklingar ska forhindras. Ur ett
etableringsperspektiv kan detta vara olyckligt da fler regler innebir att etablerings-
trosklarna hojs och darmed att konkurrenstrycket minskar. Ett forstarkt regelverk
utan stod i att forstarkningen varken har effekt eller 16ser det reella underliggande
problemet kan i sammanhanget bli missriktat och dessutom skapa oonskade effekter
utover att forsamra etableringsviljan.

Ett forslag som lagts fram ar att redan vid uppstart kriva att skolan har de resurser
som behovs for att garantera ett ars drift for att f4 tillstdnd.!® Detta innebar ett kapital-
intradeskrav och hojer direkt den formella etableringstroskeln for att 6ppna en skola.
Eftersom mindre skolor ofta har begrinsad tillgdng till kapital och dgarna antingen
maste egenfinansiera kapitalet eller hitta externt kapital kan ett sidant krav bli sned-
vridande till de storre skolforetagens fordel. Detta kan i lingden forsamra mangfalden
inom skolan. Kravet l6ser dessutom inte problemet med att dven de foretag som
redan har tillstdnd kan gé i konkurs och forslaget maste darfor utokas for att gilla
dven etablerade aktorer. For att mildra de negativa effekterna pa etableringsviljan kan
kapitalkravet istdllet utformas genom att vinstdrivande aktorer tillats att succesivt
bygga upp tillrickliga resurser for att garantera en viss tids drift vid avveckling. Pa
detta satt kan mindre aktorer finansiera kapitalkravet under en period inom foretaget
istallet for att forlita sig pa externa medel. Detta betyder dock att foretagen bygger
upp outnyttjade kapitalreserver i foretaget.

Alternativa tillvigagangssatt ar da att istdllet sikra resurserna pa annat sitt genom
att till exempel infora obligatoriska garantilosningar med en gemensam fond.
Enskilda skolor kan di garantera att eleverna sikras tillrackliga resurser att fullfolja
utbildningen, dock inte pa skolan som laggs ned utan pd annan ort.!*! Eleven kan da
ersittas for de extra kostnader som resor och boende innebir.

5.2.3 Utokad lokal prévning av etableringar?

En frdga som tagits upp i debatten ar om det kommunala sjilvstyret inskranks av
kraven pa obligatorisk LOV f6r landstingen och att kommunerna maéste slippa in
skolor som Skolinspektionen godkanner. Problemstillningen 4r om kommunerna

100 Henreksson (2014)
101 Morin, A och Witterblad, M (2014)
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pd grund av detta begriansas i sina mojligheter att utforma och utveckla sina egna
modeller for att tillgodose invinarnas behov.'? Det har bland annat kommit forslag
om att ta bort obligatoriet for landstingen med LOV och att kommunerna ska kunna
neka vissa etableringar av fristdende skolor, sd kallat kommunalt veto. Detta kan ses
som att provningen av vilka aktorer som ska tillatas etablera sig till storre del flyttas
till en mer lokal niva. Ett generellt argument for ett sidant forslag ar att det flyttar
makten over besluten om etableringar till de aktorer som paverkas mest negativt om
oseriosa aktorer etablerar sig i regionen.!® Ett argument mot dr att det kan introducera
bade ett ideologiskt och ett ekonomiskt godtycke i beslutsprocessen'® och att det
troligen dven begransar etableringen av seridsa foretag.

Ingen valfrihet utan konkurrens

For att mdlen med valfrihetsreformerna ska kunna néds méste det for det forsta finnas
reella mojligheter for patienter och elever att vilja efter sina behov och vilja bort det
de inte onskar. For det andra maste det finnas utforare som kan uppfylla patienternas
och elevernas behov. Genom att konkurrera om patienter och elever skapas ett tryck

for innovationer, kvalitetsforbattringar och kostnadssankningar samtidigt som mang-

falden kan oka.

Atgirder som begrinsar individernas valfrihet eller utforarnas mojligheter att konkurrera
stor denna balans. Ar atgirderna tillrickligt kraftfulla kan systemet som helhet sittas ur
spel. Om till exempel individernas valfrihet begransas minskar dven mojligheterna att
konkurrera om elever och patienter via kvalitet eftersom individerna inte har mojlig-
heter att valja de utforare som de anser ar bast. Om etableringsmojligheterna begransas
minskar dven konkurrenstrycket och dirmed dven drivkrafterna for innovation och
kvalitetsutveckling. En sddan atgard likriktar istallet kvaliteten i valfarden. Konsekvensen
ar darfor att dven patienternas och elevernas valfrihet begrinsas.

Det gar saledes inte att begrdnsa eller ta bort en del i systemet utan att paverka ovriga
delar. Valfrihet utan konkurrens eller konkurrens utan valfrihet ar darfor inte reellt
mojligt, bdda delar dr nodvandiga for att kunna skorda positiva effekter.

Central provning ar viktigt for att sakra objektiviteten

Genom att sakra att elever och patienter har en reell mojlighet att fritt vilja utforare
kan konkurrenstrycket uppratthallas och i forlingningen dven malen om 6kad mang-
fald och hogre kvalitet. Det dr viktigt att forstd att varken kommunerna eller redan
etablerade privata aktorer har ndgot egenintresse av att fler aktorer etablerar sig. Som
konkurrenter riskerar de att forlora elev- och patientunderlag och stillas infor kost-
samma omstruktureringar. P4 grund av detta har en central reglerare en mycket viktig
roll som garant for objektiviteten i besluten och att se bortom de kortsiktiga kostnader
som kan uppkomma.'® Ur detta perspektiv ar det viktigt att spelreglerna for vilka
aktorer som ska tilldtas etablera sig ar gemensamma och centralt givna.

102 Bland annat Proposition (2014/15:15)
103 Bergman (2014)
104 Bergman (2014)
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Landsting och kommuner har stora mojligheter att styra resurserna

Trots att reglerna inom skolan och primarvarden till stor del ar centralt givna har
bidde kommuner och landsting mojligheter att pd egen hand utforma och utveckla
egna modeller for att styra resursfordelningen sa att befolkningens behov tillgodoses.
De kan i stor grad anvinda ersittningssystemen for att styra utbudet bade geografiskt
och socioekonomiskt via till exempel justeringsprinciperna inom primarvarden!
eller de socioekonomiska strukturtilliggen inom skolan. De har haft sidana mojlig-
heter under lang tid och fordelningen av resurserna som vi ser idag kan darfor daven
ses som ett resultat av den politiska viljan i landstingen och kommunerna.

106 Vardanalys (2014a)
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Bilaga 1: Ekonomiska krav i
primarvarden

Tabell 11: Ekonomiska krav for att bli godkdnd som primarvardsleverantor

Landsting

Blekinge

Dalarna

Gotland

Krav pa ekonomisk stabilitet

Vardgivaren skall ha ekonomisk stabilitet och ha ekonomiska forutsatt-
ningar att fullgéra uppdraget och avtalet med Landstinget Blekinge.

Landstinget kommer att gora en finansiell helhetsbedémning, bland
annat genom att inhdmta kreditupplysning. Vardgivaren skall visa att
foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla faststallda
arsredovisningar inklusive undertecknade revisionsberattelser alternativt
balans- och resultatrakningar avseende de tva senaste rakenskapsaren.
Vardgivaren skall pa begaran lamna information om referens till bank eller
annan finansiar.

Nystartat foretag eller féretag under bildande:

| ansokan skall framga nuldge, forutsattningar och tidplan.

En ekonomisk plan for vardgivarens kommande verksamhet skall bifogas
ansokan. Planen skall vara intygad av revisor eller bank.

Den ekonomiska bedémningen kan grundas pa kontakt med personens eller
personernas revisorer eller bank.

Den juridiska personen skall vara bildad vid avtalstecknande. Vardgivaren
skall vid samma tillfalle inneha F-skattsedel och uppvisa registreringsbevis
utfardat av Bolagsverket.

Etablerade foretag:

| prévningen av ansdkan kommer leverantdrens finansiella och ekonomiska
stdllning att beddmas efter Creditsafe AB:s rating. Leverantéren ska ha

en ratingpoang med minst 40 pa en skala fran 0-100 eller motsvarande
kreditvardighet. En podngangivelse med 40 betyder att leverantdren ar
kreditvardig. Landstinget kommer att ta ut ratingrapport fran Creditsafe vid
handlaggning av leverantdrens ansokan.

Foéretag under bildande:

Leverantor som inte kan visa att foretaget har rating enligt punkt 4.7

ska kunna styrka att han eller hon har en sidan finansiell och ekonomisk
stdllning att han eller hon kan fullgéra det aktuella uppdraget, till exempel i
form av en bankgaranti eller moderbolagsgaranti. Dessa garantier ska uppga
till en nivd som motsvarar minst en (1) manads ersattning fran landstinget
vid full drift. Pa begaran ska leverantoren kunna redovisa referens till bank
eller annan finansiar.

Vardenheten ska ha en sadan stabil ekonomisk bas att ett langsiktigt
atagande gentemot de invanare som valjer vardenheten kan upprdtthallas.
Region Gotland kraver en soliditet (eget kapital/totala kapitalet) som inte
understiger 15 procent. Likviditeten bor éverstiga 1,0.

Region Gotland gor en finansiell helhetsbeddmning, bland annat genom att
inhamta kreditupplysning.

Vardenheten ska visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom

att tillhandahalla faststadllda arsredovisningar inklusive undertecknade
revisionsberattelser alternativt balans- och resultatrakningar avseende de
tva senaste rakenskapsaren. Vardenheten ska pa begaran lamna information
om referens till bank eller annan finansiar. Ansokan kan dven lamnas av
fysisk person eller annan juridisk person.

Av ansokan ska framga nulage, forutsattningar och tidplan for att juridisk
person/vardenhet ska kunna etableras. Ekonomisk plan fér vardenhetens
kommande verksamhet ska bifogas ansdkan. Planen ska vara intygad av
revisor/bank. Den ekonomiska bedémningen kan grundas pa kontakt med
revisorer och/eller bank.

Kommentar

Inga konkreta
kapitalkrav

N/A

Inga konkreta
kapitalkrav



Landsting

Gdvleborg

Halland

Krav pa ekonomisk stabilitet Kommentar

| prévningen av ansékan kommer leverantdrens finansiella och ekonomiska

stdllning att beddmas efter Creditsafe riskklassbedémning. Leverantéren

skall ha riskklassbedémning lagst 40. Leverantor som inte kan visa att

foretaget har en godkand riskbeddmning enligt ovan skall visa att foretaget

har en stabil ekonomisk bas genom att pa begdran tillhandahalla en

finansiell sakerhet genom bankgaranti eller moderbolagsgaranti samt pa

begaran kunna redovisa referens till bank eller annan finansiar. Inga konkreta

Foretag under bildande: kapitalkrav
Foretag under bildande skall redovisa en finansieringsplan for den tdankta

verksamheten. Planen skall stodjas av en utfastelse fran bank eller kre-

ditinstitut om att bankgaranti eller annan ekonomisk sakerhet eller annat

stdd kommer att lamnas om leverantéren godkdnns och halsocentralen

etableras. Bankgaranti eller annan ekonomisk sakerhet skall redovisas vid
avtalsskrivningen.

En grundférutsattning for godkannande dr att Leverantdren ar godkand
for F-skattsedel och har en ekonomiskt stabil grund. Det ska framga av
ansokan att det finns ekonomiska forutsdttningar att fullgéra Avtalet.
Anledningen &r att ett langsiktigt dtagande gentemot de invanare som
valjer vardenheten ska kunna uppratthallas. Bestdllarens bedémning av
huruvida en s6kande ska godkdnnas kommer att ske utifran sékandens
finansiella och ekonomiska stallning. Leverantérens redovisning styrks
lampligen genom revisors eller banks intygande

Ansokan ska innehalla (bland annat):

en finansieringsplan for det aktuella bolaget,

arsredovisning for aktorer med aktiva foretag,

kopia pa finansiella sakerheter som aberopas, till exempel checkkredit,
lanel6fte fran bank eller koncerngaranti.

Sokanden kan komma att inte godkdnnas om (bland annat):

sokanden har en |ag kreditvardighet enligt kreditupplysningen och
Bestallaren bedomer att det kan paverka sokandens formaga att driva
verksamheten

sokanden med en nystartad verksamhet inte kan redovisa en ekonomisk

stabilitet som krdvs for att driva verksamheten, eller har sadana

ekonomiska forutsattningar att verksamheten inte kan garanteras (bank-,  Inga konkreta
moderbolags- eller annan borgendrs garanti forstdrka uppfattningen om kapitalkrav
leverantérens méjlighet om fullgérandet av uppdraget.)

sokanden har en soliditet (eget kapital/totalt kapital) som understiger
15 procent
sokanden ar i konkurs eller likvidation, ar under tvangsforvaltning eller

ar foremal for ackord eller tills vidare har installt sina betalningar eller ar
underkastad ndringsférbud

sokanden dr féremal for ansdkan om konkurs, tvangslikvidation, ackord
eller annat liknande forfarande

sokanden inte har fullgjort sina aligganden avseende
socialforsakringsavgifter eller skatt i hemlandet eller annan stat inom
EES-omradet

sokanden pa Bestdllarens begaran inte kan redovisa en finansieringsplan
som Bestallaren bedémer visar pa férutsattningar att bedriva verksam-
heten under de tva forsta verksamhetsaren

sokanden riskerar att installa sina betalningar, inleda ackordsférhandlingar,
trada i likvidation eller om fara for obestand foreligger,

likviditeten (omsattningstillgangar utom varulager/kortfristiga skulder)
understiger 100 procent.
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Landsting

Jamtland

Jonkoping

Krav pa ekonomisk stabilitet Kommentar

Vardgivaren ska ha en sadan stabil ekonomisk bas att ett langsiktigt
atagande gentemot de medborgare som valt vardenheten kan uppratthallas.
Regionen kommer bedéma det sokande foretagets formaga att fullfolja ett
kontrakt av denna storleksordning under hela kontraktsperioden genom att
vidta I6pande kontroller.

Féljande handlingar bifogas ansékan:
« Vardgivaren ska ha en stabil ekonomi med Iag risk att komma pa obestand
under kontraktstiden. Som ett bevis pa detta ska vardgivaren bifoga

en kreditupplysning fran Upplysningscentralen (UC) eller liknande som
pavisar en stabil ekonomi med riskklassificering tre (3) eller hogre.

| de fall vardgivaren har rating tva (2) eller Iagre kommer provning att
ske. Vardgivare kan anda anses uppfylla ovanstaende krav om en sadan
forklaring finns att det kan anses vara klarlagt att vardgivaren innehar
erforderlig ekonomisk stabilitet. | det fall en vardgivarens ekonomiska
stabilitet garanteras av moderbolag, ska intyg om detta bifogas anbudet
och vara undertecknat av behdrig foretradare for moderbolaget. Kraven
i ovanstaende punkt ska i detta fall pa motsvarande satt redovisas och

uppfyllas av garanten. Inga konkreta
* | de fall ekonomisk stabilitet inte kan styrkas enligt ovanstaende punkter kapi}alk(av,
kan bankgaranti begaras. beddmning

fran fall till fall

Foretag som inte dr skyldigt att uppratta arsredovisning/arsbokslut ska
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning eller pa begdran lamna referens till
bank eller annan finansidr. Ansékande féretag som har nystartat foretag
eller foretag under bildande ska visa att féretaget har en stabil ekonomisk
bas genom att redovisa till exempel aktiekapital, eller pa begdran
tillhandahalla en finansiell sakerhet (till exempel lamna bankgaranti eller
koncerngaranti) samt pa begaran kunna redovisa referens till bank eller
annan finansiar.

| hdndelse av att vardgivarens verksamhet dr av sadan art att
riskklassificering ej kan erhallas ska vardgivaren till anbudet bifoga
handlingar, sa som bokslut etc. vilka kan styrka en stabil ekonomi.

Foretag under bildande:

Ansokan kan lamnas av foretag under bildande. Av ansdkan ska framga
dels nulage, férutsattningar, finansierings- och tidplan for att foretaget ska
kunna etableras, dels vilka bankgarantier eller motsvarande som kan stallas
som sakerhet. Bankgaranti/annan ekonomisk sdkerhet/stod ska ha erhallits
och kunna redovisas vid verifieringen av vardenheten.

Leverantéren ska under hela avtalsperioden ha en stabil ekonomisk bas och
tillgang till resurser som svarar mot uppdragets omfattning och innehall.
Sokanden ska anses "kreditvdrdig” med en ratingpoang om minst 40 poang
enligt Creditsafe AB:s eller motsvarande bedémning vid tiden for ansdékan.
Utlandska sékanden kan komma att bedémas efter en annan skala som
motsvarar den angivna.

| det fall kreditvardigheten inte gar att bedoma eller inte nar upp till

40 poang, ska sokanden Idamna en forklaring till varfor kravet inte nas och
med ytterligare information styrka en stabil ekonomisk bas.

N/A

| det fall den ekonomiska stabiliteten garanteras av moderbolag, ska intyg
om detta bifogas ansokan och vara undertecknad av behérig foretradare for
moderbolaget.

Bestallaren har tolkningsforetrdde i beddmningen av leverantérens
ekonomiska férutsdttningar.



Landsting

Kalmar

Kronoberg

Norrbotten

Krav pa ekonomisk stabilitet

Uppdragstagaren ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska forutsatt-
ningar for att fullgéra atagandet enligt uppdragsbeskrivningen.
Landstinget kontrollerar att uppdragstagaren ar:

* registrerad i aktiebolags-, handels-, eller féreningsregister etc.

Juridisk person maste vara fardigbildad vid avtalets undertecknande.
Den juridiska personen ska vid samma tillfalle inneha F-skattsedel och
uppvisa registreringsbevis utfdrdat av Bolagsverket.

Juridisk person under bildande ska i ansdkan om godkannande ange nulage,

férutsattningar och tidplan for sin etablering.
En ekonomisk plan for verksamheten bifogas ansokan och intygas av
namngiven revisor eller bank.

Landstingets bedémning av huruvida en vardenhet ska godkannas kommer

att ske utifran sokandens finansiella och ekonomiska stdllning samt
formaga att fullfélja dtagandet under hela avtalsperioden. Landstinget
kommer att gora en helhetsbeddmning bland annat genom att inhamta
kreditupplysning samt eventuella referenser.

Leverantdren ska ha en sadan stabil ekonomisk bas att ett langsiktigt atagande

gentemot de medborgare som valt vardcentralen kan upprdtthallas.
Ansokan ska innehalla:

« Arsredovisning for senaste rikenskapsaret (enbart fér foretag som har
skyldighet att uppratta arsredovisning). Landstinget kommer utifran
balansrakningen goéra en bedémning huruvida bolaget har en trovardig
betalningsférmaga.

« Leverantor som inte ar skyldig att uppratta arsredovisning/arsbokslut
samt nystartade fOretag ska visa att foretaget har en stabil ekonomisk
bas genom att tillhandahalla resultatrakning och balansrdkning eller pa
begdran lamna referens till bank eller annan finansidr.

* Finansieringsplan for verksamheten. Finansieringsplanen ska vara
oversiktlig och i stora drag beskriva hur verksamheten kommer
att finansieras.

Foretag under bildande:

Ska redovisa en finansieringsplan 6ver den tdnkta verksamheten. Planen
ska stodjas av utfastelse fran bank eller kreditinstitut om att bankgaranti
eller annan ekonomisk sakerhet st6d kommer att [dmnas om leverantéren
godkanns och vardcentralen etableras. Bankgaranti/annan ekonomisk
sakerhet/stod ska ha erhdllits och kunna redovisas vid verifieringen av
vardcentralen.

Leverantéren ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska férutsdattningar

att full- gora avtalet med Bestallaren. Bestallarens bedémning av huruvida
en sokande ska godkannas kommer att ske utifran sokandes finansiella och

ekonomiska stallning. En helhetsbeddmning kommer att ske, bland annat

kommer Bestallaren via kredit- upplysningsféretag gora en kreditkontroll av

leverantdren samt via andra officiella informationskallor inhdamta informa-
tion om s6kandes ekonomiska forutsattningar. Om soékanden vill aberopa
andra uppgifter ska dessa bifogas ansdkan.

Sokande kommer inte att godkannas om:

sokanden har en Iag kreditvardighet enligt kreditupplysningen och
Bestallaren bedémer att det kan paverka sokandens formaga att driva
verksamheten

stkanden med en nystartad verksamhet inte kan redovisa en ekonomisk
stabilitet som kravs for att driva verksamheten, eller har sadana
ekognomiska garantier att verksamheten kan garanteras

sokanden pa Bestdllarens begdran inte kan redovisa en ekonomisk plan
som Bestallaren bedémer visar pa férutsattningar att bedriva verksam-
heten under de tva forsta verksamhetsaren

sokanden riskerar att instdlla sina betalningar, inleda
ackordsforhandlingar, trdda i likvidation eller om fara fér obestand
foreligger,

sokanden har obetalda skulder avseende inbetalning av skatter eller
social- forsakringsavgifter.
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Kommentar

Inga konkreta
kapitalkrav

Overgripande bedém-
ning, inga exakta
krav. Papekar att det
krdvs 5-6 miljoner

i investeringskost-
nader for att starta
vardcentral med tanke
pa uppdragsbredden

Inga konkreta
kapitalkrav,
beddmning
fran fall till fall
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Landsting

Stockholm

Krav pa ekonomisk stabilitet

Vardgivaren ska ha en god och stabil ekonomisk stallning som svarar mot
uppdragets omfattning och innehall. | de fall da Vardgivaren inte behdver
skicka in nagon arsredovisning till Bolagsverket enligt gallande regler i
Arsredovisningslagen, ska kopior pa arsredovisningar, férenklade &rsbokslut
eller inkomstdeklarationer for de senaste tva (2) rakenskapsaren bifogas om
sadana finns att tillga.

Vardgivaren kan dven starka sin ekonomiska stallning genom exempelvis
garanti fran moderbolag, bank eller utlatande fran revisor. | de fall da en
Vardgivares ekonomiska stabilitet garanteras av moderbolag ska intyg

om detta bifogas i ansdkan. Intyget ska vara undertecknat av behérig
foretradare for moderbolaget. Kraven ska i detta fall pa motsvarande satt
redovisas och uppfyllas av moderbolaget. Vardgivaren ska i ansékan bifoga
eventuella bankgarantier eller motsvarande som denne onskar stalla som
sakerhet for Vardgivarens stabilitet.

Kraven pa ekonomisk stallning uppfylls genom att Vardgivaren bor ha

en kreditvardighet pa minst fyrtio (40) enligt en kreditupplysning hos
Creditsafe eller motsvarande rating hos likvardigt kreditupplysningsinstitut.
Om Vardgivaren har samre kreditvardighet an fyrtio (40) hos Creditsafe eller
motsvarande rating hos likvardigt kreditinstitut kommer Region Skane att
gobra en mer omfattande genomgang av Vardgivarens ekonomiska stéllning
for att sdkerstalla att denne har en ekonomisk stabilitet som svarar mot
uppdragets omfattning.

Region Skane férbehaller sig ratten att begdra in kompletterande informa-
tion for att kunna bedoma Vardgivarens ekonomiska stéllning. Region Skane
ska ha mojlighet att kontrollera Vardgivarens uppgifter. Kontrollen kan
innebdra att Vardgivarens revisor och/eller bank kontaktas. Region Skane
kontrollerar ocksa eventuella skatteskulder hos Skatteverket.

Sokanden ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska forutsattningar att
fullgdra avtalet med Bestallaren.

Sokanden ska vara godkand for F-skatt. Bestdllarens bedémning av
huruvida en sékande ska godkannas kommer att ske utifran sokandens
finansiella och ekonomiska stallning (férmaga att fullfélja ett avtal av
denna storleksordning under avtalsperioden).

En helhetsbedémning kommer att ske bland annat genom att ta in
kreditupplysning. S6kanden ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska
forutsattningar att fullgéra avtalet med Bestdllaren. Bestdllarens
bedémning av huruvida en sékande ska godkannas kommer att ske
utifran sékandens finansiella och ekonomiska stallning (férmaga att
fullfélja ett avtal av denna storleksordning under avtalsperioden).

Skal att inte godkannas:

sokanden har en |3g kreditvardighet enligt kreditupplysningen och
Bestdllaren bedémer att det kan paverka sokandens formaga att driva
verksamheten

sokanden med en nystartad verksamhet inte kan redovisa en ekonomisk
stabilitet som kravs for att driva verksamheten, eller har sadana
ekonomiska garantier att verksamheten kan garanteras

sokanden pa Bestdllarens begaran inte kan redovisa en ekonomisk plan
som Bestallaren bedémer visar pa férutsattningar att bedriva verksam-
heten under de tva forsta verksamhetsaren

sokanden riskerar att installa sina betalningar, inleda ackordsférhandlingar,
trdda i likvidation eller om fara for obestand foreligger.

Kommentar

Inga konkreta
kapitalkrav,
bedémning
fran fall till fall

1,1 miljoner i
kapitalkrav for rehab



Landsting

Soérmland

Uppsala

Krav pa ekonomisk stabilitet Kommentar

Den sokande ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska férutsattningar
for att fullgora atagandet enligt uppdragsbeskrivningen. Detta innebdr att
vid provningen av ansokan kommer vardgivarens finansiella och ekonomiska
stalining att bedémas efter Creditsafe AB:s rating (minst 40 pa en skala fran
0-100). En poang angivelse med 40 betyder att vardgivaren dr kreditvardig.
Vardgivare som inte kan visa att féretaget ar kreditvardigt ska pa begaran
lamna en godtagbar forklaring sa att det ar klarlagt att leverantdren har

en stabil ekonomisk bas och har tillgang till resurser som svarar mot
verksamhetens omfattning och innehall. Vardgivaren kan dven styrka sin
kreditvardighet genom att pa begdran tillhandahalla en finansiell sdkerhet
via avlamnade av bankgaranti eller moderbolagsgaranti samt pa begaran
kunna redovisa referens till bank eller annan finansidr.

Landstinget kontrollerar

« att registrering finns i aktiebolags-, handels-, eller féreningsregister,
Inga konkreta

e dr registrering finns for redovisning och inbetalning av mervdrdesskatt, -
kapitalkrav

innehallen prelimindr A-skatt och arbetsgivaravgifter.
¢ Att inga skulder finns vad galler svenska skatter och sociala avgifter

 har Iamnat kopia pa det vid ans6kan gdllande registreringsbevis utfardat
av behdrig officiell myndighet (i Sverige Bolagsverket).

Juridisk person under bildande:

Ska i ansékan om godkdnnande ange nuldge, forutsdttningar och tidplan
for sin etablering.

En ekonomisk plan for verksamheten bifogas ansokan och intygas av
namngiven revisor eller bank.

Landstingets bedémning av huruvida en vardenhet ska godkannas kommer
att ske utifran sokandens finansiella och ekonomiska stdllning samt
formaga att fullfélja dtagandet under hela avtalsperioden. Landstinget
kommer att gora en helhetsbeddmning bland annat genom att inhamta
kreditupplysning samt eventuella referenser.

Vardgivaren skall ha ekonomisk stabilitet och ha ekonomiska forutsattningar
att fullgdra avtalet med Bestallaren. Bestallarens bedémning av huruvida en
vardgivare skall godkannas kommer att ske utifran vardgivarens finansiella
och ekonomiska stdllning (formaga att fullfélja ett avtal av denna storleks-
ordning under avtalsperioden).

Vardgivare skall ha en stabil ekonomisk bas.

Vardgivare och eventuell/-a underleverantér/-er skall erhalla
riskklassbedémning minst riskklass 3 hos Upplysningscentralen AB (UC)
eller motsvarande kreditupplysningsinstitut.

Vardgivare som inte ar skyldig att uppratta arsredovisning/arsbokslut skall
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning eller pa begdran lamna referens till bank

eller annan finansiar. Inga konkreta

. . . kapitalkrav
Nystartat foretag eller féretag under bildande:

Skall visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att redovisa
aktiekapital/annat, eller pa begdran tillhandahalla en finansiell sakerhet (till
exempel Idamna bankgaranti eller koncerngaranti) samt pa begdran kunna
redovisa referens till bank eller annan finansiar.

Vardgivare kan uteslutas fran deltagande i upphandlingen om man:

 ar i konkurs eller likvidation, ar under tvangsforvaltning eller ar foremal
for ackord eller tills vidare har installt sina betalningar eller dr under-
kastad ndringsférbud,

 ar foremal for ansokan om konkurs, tvangslikvidation, tvangsforvaltning,
ackord eller annat liknande forfarande.

FORBATTRAD VALFARD - ETABLERINGSHINDER | VALFARDEN

61



FORBATTRAD VALFARD - ETABLERINGSHINDER | VALFARDEN

62

Landsting

Vdrmland

Vdsterbotten

Krav pa ekonomisk stabilitet

Vardgivaren skall ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska forutsattningar
for att fullgéra atagandet enligt forfragningsunderlaget. LiV forbehaller
sig ratten att vid godkannandeprocessen begara in dokument som
styrker detta. For privata vardgivare kommer LiV att kontrollera att de
uppfyller i Sverige eller i hemlandet lagenligt stdllda krav avseende sina
registrerings-, skatte- och avgiftsskyldigheter. LiV kommer via Creditsafe
och i forekommande fall Skatteverket och Kronofogdemyndigheten
att vid behov kontrollera féljande uppgifter om aktuella sékanden och
underleverantorer (Intyg far vara maximalt sex (6) manader gammalt och
foretes i original):

« erlagd arbetsgivaravgift de senaste tre redovisningsmanaderna,

 skulder for svenska skatter och avgifter hos Skatteverket,

e skulder hos kronofogdemyndigheten och eventuell uppgift om betalnings-
uppgorelse etc.

Vardgivare som inte har en godkdnd riskbedémning skall visa att
foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att pa begdran tillhandahalla
en finansiell sdkerhet genom bankgaranti eller moderbolagsgaranti samt
pa begdran kunna redovisa referens till bank eller annan finansiar.

LiVs bedémning av huruvida en vardgivare skall godkannas kommer att ske
utifran vardgivarens finansiella och ekonomiska stallning samt formaga

att fullfolja atagandet under hela avtalsperioden. LiV kommer att gora en
helhetsbeddmning bland annat genom att inhamta kreditupplysning samt
eventuella referenser. Vardgivare som inte dr skyldig att upprdtta arsredo-
visning/arsbokslut skall visa att verksamheten har en stabil ekonomisk bas
genom att tillhandahalla resultatrakning och balansrakning eller pa begdran
Iamna referens till bank eller annan finansiar.

Foretag under bildande:

Juridisk person under bildande skall i ansékan om godkannande ange
nuldge, forutsattningar och tidplan for sin etablering.

En ekonomisk plan fér verksamheten bifogas ansékan och intygas av
namngiven revisor eller bank.

Vardgivaren ska ha ekonomisk stabilitet och forutsattningar att ata sig
forfragningsunderlaget.

Ansokande foretag ska ha ekonomisk stabilitet och ha ekonomiska
forutsattningar att fullgéra kontraktet med landstinget.

Till ansdkan ska bifogas féljande dokument:

 Senaste arsredovisning

Skatteverket bistar med foljande uppgifter avseende leverantor och
eventuell underleverantdr:

o registrering for mervardesskatt

« erlagd arbetsgivaravgift de senaste tre redovisningsmanaderna
« registrering for F-skatt, FA-skatt eller A-skatt

o skulder for svenska skatter och avgifter hos Skatteverket

» om skulder hos kronofogdemyndigheten och eventuell uppgift om
betalningsuppgoérelse

Foretag som inte dr skyldigt att uppratta arsredovisning/arsbokslut ska
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning eller pa begdran lamna referens till bank
eller annan finansiar.

Kommentar

Inga konkreta
kapitalkrav (inte sa
manga nystartade,
framfor allt inte
mindre)

Diskuterar det just nu
vilka typ av konkreta
ekonomiska krav



Landsting

Vasternorrland

Vdstmanland

Krav pa ekonomisk stabilitet Kommentar

Vardgivaren maste kunna sakerstalla en foreliggande ekonomisk stabilitet
och ha ekonomiska férutsdttningar att fullgéra kontraktet med landstinget.
Landstinget kommer att bedoma vardgivarens formaga att fullfélja ett
kontrakt av denna storleksordning under hela kontraktsperioden genom

att vidta regelbundna kontroller. Vardgivaren ska ha en stabil ekonomi med
Iag risk att komma pa obestand under kontraktstiden. Landstinget kommer
i samband med godkannande av anscékan inhamta en kreditupplysning pa
sokanden fran kreditupplysningsforeget Creditsafe (minst 40/100 pa deras
rating). | de fall vardgivaren har rating 40 eller Iagre kommer en individuell
beddmning att ske. Vardgivaren kan anda anses uppfylla ovanstaende krav
om en sadan forklaring finns att det kan anses vara klarlagt att vardgivaren
innehar erforderlig ekonomisk stabilitet. | det fall vardgivarens ekonomiska
stabilitet garanteras av moderbolag, ska intyg om detta bifogas anbudet
och vara undertecknad av behérig foretradare fér moderbolaget. Kraven ska
i detta fall pa motsvarande satt redovisas och uppfyllas av moderbolaget i
egenskap av garant.

For nystartat foretag eller féretag under bildande:

Foretaget ska pavisa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom
att redovisa till exempel aktiekapital, eller pa begdran tillhandahalla en
finansiell sakerhet till exempel Iamna bankgaranti eller koncerngaranti)
P3 begdran kunna redovisa referens till bank eller annan finansiar

Inga konkreta
kapitalkrav,
beddmning
fran fall till fall

Vardgivaren skall ha stabil ekonomisk och finansiell stallning for att fullgora
atagandet enligt forfragningsunderlaget och kontraktet. Vardgivarens
finansiella och ekonomiska stallning kommer att bedémas och kontrolleras
av Landstinget. Bedémningen gors for ndrvarande utifran Creditsafe

AB:s rating (for att anses kreditvardig ska foretaget ha minst 40/100 pa
deras rating). | det fall Vardgivaren har Idgre rating kommer prévning att
ske. Leverantor kan anda anses uppfylla ovanstaende krav om en sadan
forklaring finns i anbudet att det kan anses vara klarlagt att Vardgivaren
innehar motsvarande ekonomisk stabilitet. | det fall en leverantérs ekono-
miska stabilitet garanteras av moderbolag eller koncerngaranti alternativt
bankgaranti, skall intyg om detta bifogas ansdkan och vara undertecknat
av behdrig foretradare fér moderbolaget/koncernen/bank. LTV ager ratt att

fran Vardgivaren begara en ekonomisk plan for verksamheten under de tva  |N8a konkreta

forsta verksamhetsaren.aren kapi}alkrav,
T ) bedémning
For féretag under bildande: fran fall till fall

Foretaget skall vara bildat vid kontraktstecknandet.

Leverantér som har ett nystartat foretag eller féretag under bildande
skall visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att redovisa
aktiekapital/annat, eller pa begdran tillhandahalla en finansiell sakerhet
(till exempel bankgaranti eller koncerngaranti).

Pa begdran kunna redovisa referens fran bank eller annan finansiar.
Leverantor som inte ar skyldig att upprdtta arsredovisning/arsbokslut skall
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning och pa begaran lamna referens till bank
eller annan finansiar.

Vardgivare ska lamna en ekonomisk plan (budget- och finansieringsplan)
for verksamheten.

FORBATTRAD VALFARD - ETABLERINGSHINDER | VALFARDEN

63



FORBATTRAD VALFARD - ETABLERINGSHINDER | VALFARDEN

64

Landsting

Vastra Gotaland

Orebro

Ostergotland

Not:
Kalla: Lakeville Economic Consulting baserat pa landstingens ackrediteringsvillkor.

Krav pa ekonomisk stabilitet

Den sokande ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska férutsattningar
for att fullgéra dtagandet enligt forfragningsunderlaget (formaga att
fullfolja ett dtagande av denna storleksordning under avtalsperioden). Den
sokande ska ldamna skriftliga och undertecknade forbindelser eller avtal
med finansiar som tacker foretagets kapitalbehov pa kort och Iang sikt.

Vastra Gotalandsregionens bedémning huruvida den sdkande ska godkannas
utifran ekonomisk stabilitet kommer att ske utifran den sékandes finansiella
och ekonomiska stallning samt formaga att fullfolja atagandet under hela
avtalsperioden. Vastra Gétalandsregionen kommer att gora en helhets-
bedémning och inhamta kreditupplysning samt eventuella referenser.

Vdstra Gotalandsregionen kommer att kontrollerar:

¢ Om den sokande ar registrerad som aktiebolag, handelsbolag eller
férening.

« Kreditupplysning fran Upplysningscentralen UC AB eller annat kredit-
upplysningsféretag.

Nystartat foretag eller féretag under bildande:

Foretaget ska vara bildat vid kontraktstecknandet.

Foretaget ska vid samma tillfdlle inneha F-skattsedel och uppvisa
registreringsbevis utfardat av Bolagsverket.

Ska visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att redovisa
aktiekapital/annat, eller pa begdran tillhandahalla en finansiell sakerhet
(till exempel bankgaranti eller koncerngaranti). P4 begaran kunna redovisa
referens fran bank eller annan finansiar.

Sokande som inte ar skyldig att uppratta arsredovisning/arsbokslut ska
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning eller pa begdran lamna referens till bank
eller annan finansiar.

Vastra Gotalandsregionen ager ratt att fran den sékande begdra en
ekonomisk plan for verksamhetens finansiering under de tva forsta
verksamhetsaren.

Leverantéren skall ha ekonomisk stabilitet och ha ekonomiska
forutsattningar att fullgéra Kontraktet med Landstinget. Landstinget
kommer att beddma Leverantérens formaga att fullfélja ett kontrakt av
denna storleksordning under kontraktsperioden genom att bland annat

ta in kreditupplysning. | provningen av ansdkan kommer Leverantdrens
finansiella och ekonomiska stallning att beddmas efter Soliditet AB:s

rating. Den s6kande/Leverantéren skall ha en rating angiven med minst "A".
Leverantoren skall medsanda sadan rating fran Soliditet AB i ans6kan och
uppgifterna far inte vara dldre an tva veckor, raknat fran mottagen ansokan.

Nystartat foretag eller féretag under bildande, eller av annan orsak inte kan
visa rating enligt ovan:

Skall visa att féretaget har en stabil ekonomisk bas genom att redovisa till
exempel aktiekapital, eller pa begdran tillhandahalla en finansiell sdkerhet
(till exempel Iamna bankgaranti eller koncerngaranti)

Pa begdran kunna redovisa referens till bank eller annan finansiar.

Leverantéren ska ha ekonomisk stabilitet och ekonomiska férutsattningar
att fullgdra uppdraget enligt denna regelbok. Leverantér som ar skyldig
att upprdtta arsredovisning/bokslut skall redovisa senast faststalld sadan.
Leverantor som inte ar skyldig att uppratta arsredovisning/arsbokslut skall
visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att tillhandahalla
resultatrakning och balansrakning eller pa begdran Iamna referens till bank
eller annan finansiar.

Nystartat foretag eller féretag under bildande:

Skall visa att foretaget har en stabil ekonomisk bas genom att redovisa
aktiekapital/annat.

Pa begaran tillhandahalla en finansiell sakerhet (till exempel Idmna
bankgaranti eller koncerngaranti) samt pa begaran kunna redovisa referens
till bank eller annan finansiar.

Kommentar

Konkreta krav:

3 milj kr for
vardcentral, 1 milj kr
for rehab i eget
kapital/bankgaranti
eller liknande

Inga konkreta
kapitalkrav

Inga konkreta
kapitalkrav
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