Kommittédirektiv

Tillaggsdirektiv till Dir.
Agarprovningsutredningen (Fi 2012:11) 2014:3

Beslut vid regeringssammantréde den 16 januari 2014

Sammanfattning

Regeringen beslutade den 20 december 2012 kommittédirektiv
om é&garprovning och mangfald vid offentligt finansierade
valfardstjanster (dir. 2012:131).

Regeringen ger nu Agarprévningsutredningen foljande
tillaggsuppdrag.

Utredningen ska beddma om det &r rattsligt mojligt och
lampligt att infora kriterier for vad som ska betraktas som
varaktigt dgande i friskolesektorn. Utredningen ska ocksa
bedéma om sadana kriterier dven ska galla andra offentligt
finansierade valfardstjanster. Eventuella forslag far emellertid
inte utformas pa sadant satt att de skulle kunna utesluta vissa
agarformer.

| uppdraget ingar ocksa att utreda om det ar rattsligt mojligt
och lampligt att krava att ett aktiebolag som bedriver fristdende
skolverksamhet helt eller delvis ska ha till syfte att bedriva
utbildning av god kvalitet for att fa tillstand att driva
verksamheten. Som ett led i uppdraget ingar att analysera hur
ett aktiebolags verksamhet skulle paverkas av att bolaget helt
eller delvis har ett annat syfte an vinst. Analysen ska &dven
omfatta vilka konsekvenser ett helt eller delvis annat syfte har
for fordelningen av vinsten och hur verksamheten skulle
paverkas om ett bolag har som enda syfte att bedriva utbildning
av god kvalitet och Overskottet som huvudregel ska
aterinvesteras i verksamheten.
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Om utredningen finner att det &r rattsligt mgjligt och lampligt
att infora krav eller kriterier for foretag inom vélfardssektorn,
ingar i uppdraget att Iamna forslag pa 6vergangsregler for sadan
verksamhet som redan &r i drift eller for vilken det finns
tillstdnd att bedriva enskild verksamhet och som har meddelats
fore ikrafttradandet av eventuella lagforslag. En utgangspunkt
for overgangsreglerna ska vara att de ska vara sa lite ingripande
for den pagaende verksamheten som mojligt.

Enligt de ursprungliga direktiven skulle utredarens uppdrag
redovisas senast den 28 februari 2014. Utredningstiden
forlangs. Uppdraget ska i stéllet redovisas senast den 1
november 2014.

Bakgrund

Regeringens politik har malsattningen att framja valfrihet och
en mangfald av utforare i varden, skolan och omsorgen.
Utgangspunkten har samtidigt varit att valfriheten behdver
kombineras med krav pa kvalitet och uppféljning av
verksamheternas resultat. Ett flertal atgarder har vidtagits i
denna riktning. Som exempel kan ndmnas lagen om
valfrihetssystem (2008:962) den reform som genomforts nar det
galler den statliga tillsynen av hélso- och sjukvarden och
socialtjdnsten samt utokade sanktionsmgjligheter for Statens
skolinspektion.

Agarprévningsutredningen ska enligt de ursprungliga
direktiven utreda vilka mojliga krav, utdver redan befintliga,
som kan och bor stéllas pa de som ager och driver foretag inom
vélfardssektorn.

Syftet med utredningen &r att ytterligare sakra samhéllets
krav pa att dem som ager och driver foretag inom skola, vard
och omsorg ska ha ett langsiktigt och seridst engagemang och
bedriva en god och hdégkvalitativ verksamhet. I likhet med
finanssektorn finns det aven inom valfardssektorn behov av att
sdkerstdlla att dgare och foretagsledningar &r seriésa och
kompetenta.

Utredningen ska i alla sina forslag beakta konsekvenserna av
forslagens paverkan pa olika drifts- och verksamhetsformer
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samt effekterna for sma och stora foretag. Forslagen ska
utformas sa att de kan bidra till att vidareutveckla mangfalden
av aktorer samt framja olika storlek, drifts- och &garformer
inom valfardssektorn. Utredningen ska dessutom beakta vilka
effekter forslagen far pa valfrineten och mangfalden inom
valfardsomradet. Utgangspunkten ska vara att forslagen inte &r
mer belastande &n nodvéandigt for aktérer som vill etablera sig
som leverantorer av valfardstjanster.

Utredningen ska ocksa analysera pa vilket sétt eventuella
ytterligare krav har EU-réttsliga aspekter. Nér det géller de
delar av utredningen som ber6ér kapitalforsorjning ska
utredningen analysera om reglerna om statsstdd kan
aktualiseras.

Problembeskrivning

Utveckling inom vard, skola och omsorg

Kommunernas kostnader for vard och omsorg om aldre och
funktionshindrade samt for individ- och familjeomsorg uppgick
till totalt 192,1 miljarder kronor under 2011. Av dessa utgjorde
32,4 miljarder, eller ca 17 procent, kostnader for kop av
verksamhet frdn andra organisationer, foretag eller s.k.
alternativa utforare. Ar 2007 uppgick kostnaderna till 21,9
miljarder kronor respektive 13 procent. Det innebar att
kostnaderna for kop av verksamhet ¢kat med 10,5 miljarder
kronor mellan 2007 och 2011. Okningen har till dvervigande
del skett i form av kop fran privata leverantérer. Som exempel
kan namnas att 2011 gjordes 86 procent av kopen inom
aldreomsorgen och 81 procent av kopen for stodinsatser fran
privata foretag. Cirka 10 respektive 13 procent av motsvarande
kop gjordes fran foreningar och stiftelser.

Antalet fristaende grundskolor har trefaldigats sedan mitten
av 1990-talet (fran 238 skolor 1995/96 till 761 skolor 2011/12)
och hosten 2011 fanns det fler fristdende gymnasieskolor an det
fanns kommunala.

Utvecklingen att det pa marknaden finns en mangfald av
aktorer med nya arbetssétt, fler nya arbetsplatser och fler
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sysselsatta dr positiv och &ar ett av flera viktiga inslag i
regeringens politik for varden, skolan och omsorgen. Den 6kade
mangfalden innebar storre valfrihet inom dessa omraden och att
individens mdjlighet till sjalvbestdimmande 6kar. En blandning
av offentligt, privat och ideellt drivna vardcentraler, fristaende
skolor och aldreboenden kan stimulera forbattringar av
verksamheterna. Mdjligheten att bedriva verksamhet i privat
regi pa marknaden medfér ocksa majlighet att starta och driva
foretag inom vélfardssektorn, vilket sérskilt 6kar mojligheterna
for kvinnor att starta och driva foretag. Med kontinuerlig tillsyn
kan det sakerstéllas att verksamheten haller en god kvalitet. Ett
naturligt inslag pa en véxande marknad &r att aktorer Gver tid
trader in eller lamnar marknaden. For att garantera en god
kvalitet i valfardstjansterna &r det viktigt att sdkerstélla att de
som &ger och driver foretag inom dessa branscher har ett
langsiktigt och seridst engagemang. Det kan finnas olika
orsaker till att man lamnar marknaden. | vissa fall gors det
planenligt under organiserade former och i andra fall beror det
pa ett misslyckande. | vissa fall kan det vara svart att skilja pa
ett naturligt misslyckande och ett som bygger pa oserios
verksamhet. En &gar- och ledningsprévning pa forhand skulle
kunna vara ett medel for att forhindra den senare formen av
misslyckanden.

En annan utveckling dr att andelen storkoncerner inom
skola, vard och omsorg har vuxit. En betydande del av de storre
koncernerna inom vélfardssektorn ags helt eller delvis av s.k.
riskkapitalfonder. Typiskt for dessa &r att de normalt investerar
i en verksamhet med syfte att den ska véxa i omfattning. |
denna typ av finansiering av foretag ar det ocksa ofta manga
aktorer involverade. Vanligtvis finns det en férvantan fran den
som investerat i en verksamhet att det satsade kapitalet ska ge
en hog avkastning. Inom vilfardssektorn kan i dessa
agarstrukturer vanligen tre led med olika aktdrer urskiljas: en
riskkapitalfond som forvarvar ett portfoljbolag som utgérs av
ett storre etablerat foretag eller en koncern. Den forvérvade
koncernen vaxer dérefter genom ytterligare forvarv av mindre
foretag. Konstruktionen med en underliggande tidsbegransad
fond kan riskera att motverka ett varaktigt engagemang
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eftersom syftet med fondkonstruktionen &r att sélja innehavet
vidare inom en viss, pa forhand angiven, tidsrymd. Upprepade
och omfattande forvarv staller tillstindsmyndigheterna infor
aterkommande och mer komplicerade genomlysningar av
verksamheterna, sarskilt kring de langsiktiga ekonomiska
forutsattningarna hos utférarna.

Naringsfrihet, yrkesfrihet och etableringsfrihet

Enligt 2 kap. 17 § regeringsformen far begransningar inte goras
i rétten att driva ndring eller utdva yrke annat &n om det sker for
att skydda angelagna allménna intressen. Begransningar far
aldrig syfta till att ekonomiskt gynna vissa naringsidkare eller
yrkesutévare framfor andra. For att en begrdansning ska fa
inforas kravs att syftet ar att skydda nagot fran samhallets
synpunkt skyddsvart intresse (prop. 1993/94:117 s. 21).

EU-rétten tillforsdkrar varje EU-medborgare en ratt att
etablera sig och bedriva ekonomisk verksamhet i en annan
medlemsstat pa samma villkor som medlemsstatens egna
medborgare. EU-domstolen har i flera domar uttalat sig om
etableringsfriheten och kraven pa likabehandling. Att stilla upp
sarskilda nationella villkor till en verksamhet kan darfor sta i
konflikt med EU-ratten. Enligt EU-domstolens rattspraxis far en
medlemsstat i princip inte stélla upp regler som innebdér att en
etablering forbjuds, hindras eller blir mindre attraktiv. En
bestammelse som forsvarar for nagon att fa tillgang till en
marknad kan darfor strida mot EU-rdtten om bestdmmelsen inte
kan motiveras av allmént tvingande hansyn, inte kan anses vara
en nodvandig och lamplig atgard for att na det efterstravade
syftet samt inte kan anses vara proportionerlig.

Aktiebolagslagens krav pa vinst

Aktiebolagslagen (2005:551), forkortad ABL, utgar fran att ett
aktiebolags verksamhet drivs i syfte att bereda aktiedgarna
vinst. Denna huvudprincip om aktiebolagets vinstsyfte uttrycks
dock enbart indirekt i lagen (prop. 2004/05:85 s. 219). Om
bolagets verksamhet helt eller delvis ska ha ett annat syfte &n att
ge vinst till férdelning mellan aktiedgarna, ska detta anges i
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bolagsordningen (3 kap. 3 8§ ABL). | en sadan foreskrift ska det
preciseras hur bolagets vinst i stéllet ska anvéndas liksom hur
bolagets behallna tillgangar ska anvandas vid en likvidation.
Mojligheten att foreskriva sarskilda syften med bolagets
verksamhet far inte utnyttjas for att kringgd lagens
borgenarsskyddsregler. Det ar alltsa inte tillatet att med stod av
en foreskrift enligt 3 kap. 3 &8 ABL vidta dispositioner av
vinstmedel som star i strid med borgenarsskyddsreglerna.

Friskolekommittén

Enligt regeringens bemyndigande tillkallade ansvarigt statsrad
den 14 juli 2011 en parlamentariskt sammansatt kommitté for
att se over regler och villkor for fristaende skolor m.m. (U
2011:04, dir. 2011:68, 2012:101, 2013:24, 2013:42 och
2013:69). Kommittén, som antog namnet Friskolekommittén,
har bl.a. haft i uppdrag att utreda om det finns behov av att
Statens skolinspektion, i fall da allvarlig kritik riktas mot en
huvudman for bristande kvalitet i undervisningen, ska kunna ta
hénsyn till att ekonomiska uttag ur verksamheten vasentligen
har bidragit till bristerna. Bakgrunden till uppdraget &r att
Statens skolinspektion, genom den nya skollagen (2010:800)
har getts ett tydligare lagstdd for sin tillsyn samt utdkade
sanktions-mojligheter (26 kap. 10-18 8§ skollagen). Statens
skolinspektion kan forelagga en huvudman att atgarda brister.
Ett sadant forelaggande kan forenas med vite som framst ar
avsett att fungera forebyggande sa att det kan antas forma
huvudmannen att folja forelaggandet. Vitesbeloppet ska darfor
faststallas med hansyn till bl.a. huvudmannens ekonomiska
forhallanden. Om en enskild huvudman férelaggs att atgarda
brister som utgor ett allvarligt missforhallande och inte sedan
vidtar atgarder, kan godkannandet som huvudman aterkallas.
Enligt Friskolekommittén finns det skal att bl.a. genom
agarprovning sakerstalla att det endast ar seridsa och langsiktiga
agare som far driva fristdende skolor (SOU 2013:56 s. 313). |
detta sammanhang har kommittén fort en diskussion om
eventuellt krav pa delat syfte enligt 3 kap. 3 § ABL. |
kommittén har det funnits olika uppfattningar om huruvida det
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bor inforas krav pa delat syfte for aktiebolag som driver
fristdende skolor. Kommittén har emellertid gemensamt funnit
att det finns anledning att utreda om det ska inforas krav pa att
aktiebolag som vill bedriva skolverksamhet i sin bolagsordning
ska ange att bolagets verksamhet, helt eller delvis, har till syfte
att bedriva utbildning av god kvalitet.

Behovet av ytterligare utredning

Eftersom valfardssektorn finansieras av skattemedel och utfor
for samhallet grundldggande tjanster ar det av storsta vikt att de
som dger och driver foretag inom denna sektor har kompetens
inom omradet och ett varaktigt engagemang dvs. har en policy
for varaktig dgande, samt bedriver en god och hogkvalitativ
verksamhet. Utvecklingen den senaste tiden har visat ett flertal
brister i detta hdnseende med bl.a. stora utbildningskoncerner
som gatt i konkurs. For att styra vad som ska utmarka aktérerna
pa denna marknad kan, utdver lopande tillsyn, &ven statliga
kontrollmekanismer for in- och uttrade pa marknaden kravas.
Om ett bolag i valfardssektorn enbart &r verksamt for att gora en
kortsiktig vinst eller t.ex. genom sin investeringspolicy ar
inriktat pa att sélja inom en viss angiven tidsperiod, kan det bli
svart att uppfylla kravet pa varaktigt 4gande.

En forutsattning for en policy for varaktigt dgande &r att det i
saval &gar- som ledningsledet finns en langsiktig avsikt,
kunskap och kapacitet att utfora verksamheterna i fraga. Det bor
ocksa finnas en enhetlig och samordnad styrning mellan agare
och utférarens ledning som sakerstéller att saval dgarens som
ledningens incitament utgar fran en langsiktig och kvalitativ
verksamhet.

Ett krav pa varaktighet for en aktor som vill bedriva en
verksamhet inom den offentligt finansierade vélfardssektorn
skulle kunna innebéra att denne maste ange hur syfte och mal
for verksamheten ska uppnas. Vidare kan det inga att tydligt
visa dgarens och ledningens kapacitet, kunskap och erfarenhet
for att bedriva en varaktig och langsiktig verksamhet. | detta
skulle kunna inga att ange sadana planerade forandringar av
verksamheten som kravs for att na syfte och mal.
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Det finns ett behov av att utreda om det &r rattsligt mojligt och
lampligt att infora kriterier for vad som ska betraktas som
varaktigt dgande i friskolesektorn.

En diskussion som uppstdtt i samband  med
Friskolekommitténs arbete om vilka krav som ska kunna stéllas
pa seridsa och langsiktiga dgare som driver fristaende skolor, &r
ett eventuellt krav pa delat syfte enligt 3 kap. 3 8 ABL. Det har
framforts olika uppfattningar om huruvida det &r en lamplig
atgard eller inte. Det finns emellertid behov av att utreda om det
ar lampligt att infora krav pa att aktiebolag som vill bedriva
skolverksamhet i sin bolagsordning ska ange att bolagets
verksamhet, helt eller delvis, har till syfte att bedriva utbildning
av god kvalitet.

Utvidgning av och forlangd tid fér uppdraget

Utredningen far mot denna bakgrund ett tillaggsuppdrag.

En utgangspunkt bor vara att bolag som utfor offentligt
finansierade valfardstjanster bor ha en langsiktig inriktning pa
sin verksamhet och inte huvudsakligen vara inriktade pa
kortsiktig I6nsamhet eller inriktade pa att salja inom en viss tid.
Utredningen ska bedéma om det ar rattsligt mojligt och lampligt
att inféra kriterier for vad som ska betraktas som varaktigt
agande i friskolesektorn. Det skulle exempelvis kunna framga i
bolagsordning, affarsplan, prospekt eller motsvarande
dokument. Utredningen ska ocksa bedéma om sadana kriterier
aven ska gélla andra offentligt finansierade vélfardstjanster.
Eventuella forslag far emellertid inte utformas pa sadant satt att
de skulle kunna utesluta vissa agarformer.

| uppdraget ingar ocksa att utreda om det ar rattsligt mojligt
och lampligt att krava att ett aktiebolag som bedriver fristaende
skolverksamhet helt eller delvis ska ha till syfte att bedriva
utbildning av god kvalitet eller annat motsvarande syfte for att
fa tillstand att driva verksamheten. Som ett led i uppdraget ingar
att analysera hur ett aktiebolags verksamhet skulle paverkas av
att bolaget helt eller delvis har ett annat syfte an vinst. Analysen
ska dven omfatta vilka konsekvenser ett helt eller delvis annat
syfte har for fordelningen av vinsten och hur verksamheten
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skulle paverkas om ett bolag har som enda syfte att bedriva
utbildning av god kvalitet och Gverskottet som huvudregel ska
aterinvesteras i verksamheten.

For det fall utredningen finner att det ar réattsligt mojligt och
lampligt att infora krav pa helt eller delat syfte enligt 3 kap. 3 §
ABL, ska utredningen analysera vilka tillampningsproblem som
kan uppkomma i férhallande till ABL:s huvudprincip om
vinstsyfte. Utredningen ska vidare lamna forslag pa hur ett
sadant krav skulle kunna utformas och hur ett sadant alternativt
syfte skulle kunna formuleras, preciseras och foljas upp.

Utredningen ska &ven i oOvrigt lamna forslag pa de
forfattningsandringar och andra atgarder som det finns
anledning till. Utredningen ska i samtliga forslag beakta i vilken
utstrackning eventuella krav och begrdnsningar kan hamma
etablering av saval svenska som utlandska foretag samt om
eventuellt 6kade krav kan paverka forutsattningarna att agera pa
likvardiga villkor.

Utredningen ska analysera i vilken utstrackning eventuella
krav och begransningar kan hamma etablering av savél svenska
som utlandska foretag. | analysen bor det inga en jamforelse
med de krav som stills pa andra foretagsformer och om
eventuella krav paverkar aktorernas forutsattningar att agera pa
likvardiga villkor.

Om utredningen finner att det &r rattsligt mojligt och
lampligt att infora krav eller kriterier for foretag inom
valfardssektorn, ingar i uppdraget att lamna forslag pa
overgangsregler for sadan verksamhet som redan ar i drift eller
for vilken det finns tillstand att bedriva enskild verksamhet och
som har meddelats fore ikrafttradandet av eventuella lagforslag.
En utgangspunkt for vergangsreglerna ska vara att de ska vara
sa lite ingripande for den pagaende verksamheten som mojligt.

Genomfdrandet av nya upphandlingsdirektiv

Regeringen har, sedan de ursprungliga direktiven beslutades,
tillsatt en utredning (S 2012:09) om genomfdrande av EU:s
direktiv om offentlig upphandling, upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster samt tilldelning av
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koncessioner (dir. 2012:96, 2013:21 och 2013:92) som ska
redovisa sitt uppdrag senast den 1 maj 2014. Den s.k.
Genomforandeutredningen ska se Over bestdimmelserna i
ndmnda direktiv nér det géller bl.a. kvalificering och urval av
anbudsgivare, vilka kan ha betydelse for denna utredning.
Utredaren  ska  darfor  beakta de  fdrslag  som
Genomfdrandeutredningen [&amnar.

Redovisning av uppdraget

Enligt de ursprungliga direktiven skulle utredaren redovisa sitt
uppdrag senast den 28 februari 2014. Utredningstiden forlangs.
Uppdraget ska i stallet redovisas senast den 1 november 2014.

(Finansdepartementet)



