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Stadsledningskontoret 2014-04-24

[deburet Offentligt Partnerskap -
juridiskt utrymme

I september 2012 undertecknades en Overenskommelse om samverkan mellan
Goteborgs Stad och sektorn social ekonomi. Syftet dr att skapa ett langsiktigt héllbart
Goteborg genom att stirka samspelet mellan den offentliga och den idéburna sektorn.
Malet dr att utveckla mojligheterna for den idéburna sektorn att utgoéra en viktig aktor
inom vélfardsutvecklingen. Ett Idéburet — offentligt partnerskap (IOP) ger mdjlighet for
bada parter att uppfylla syfte och mal. Enheten for Stod till social ekonomi (Social
resursforvaltning) har fatt 1 uppdrag att ta fram stod for kunskapsdkning och spridning
av modellen IOP'. Juridiska avdelningen har tillsammans med dem undersokt det
juridiska utrymmet fOor att skriva sddana avtal. Nedan &r resultatet av den
undersokningen.

Nar kan ett IOP-avtal ingas?

Det tvd vanligaste modellerna for samverkan mellan offentliga aktdrer och idéburna
aktorer dr normerade bidrag (foreningsbidrag) och upphandlande tjdnster. Det
normerade bidraget svarar mot behovet att det ska finnas idéburna organisationer 1 vart
samhélle. Bidragen utgar for att forsvara existensen av organisationerna, for att vi som
samhdlle gor bedomningen att denna existens dr av godo for oss alla. Vid upphandling
sdkerstélls att konkurrensen tillvaratas, men verksamheten styrs av den upphandlande
myndigheten och det finns en risk att féreningarna stdps om till underleverantorer. Ett
[OP-avtal dr en samverkansmodell mitt emellan normerade bidrag och upphandling som
innebdr att den idéburna organisationen bidrar till samhéillsutvecklingen pa ett mer
konkret sdtt dn vad bidragen ger utrymme f6r, men som inte bygger pa
marknadsmekanismer och kommersiella kontrakt.

! Modellen framtagen av organisationen Forum for Frivilligt Socialt Arbete som ar en
paraplyorganisation for civilsamhallets organisationer med social inriktning. 34 riksorganisationer ar
medlemmar i Forum.



Enligt Forum for Frivilligt Socialt Arbete kan ett IOP-avtal ingas nér:

* verksamheten sker pd initiativ av den idéburna organisationen.

* verksamheten &r ett led 1 att forverkliga ett politiskt program eller plan, dér de
idéburna organisationerna sarskilt ndmns.

e verksamheten bidrar till lokal utveckling och delaktighet 1 samhaéllet.

* verksamheten inte kan ses som en del av det normerade foreningsbidraget.

e varken den offentliga organisationen eller den idéburna organisationen vill géra
den idéburna organisationen till underleverantor, utan istillet en fortsatt fri och
sjalvstiandig aktor.

¢ et inte finns en marknad eller en konkurrenssituation att varda.

* bégge parter 4r med och finansierar verksamheten (pengar eller andra insatser).

* verksamheten inte detaljregleras fran kommunens sida.

 verksamheten avses att drivas under lingre tid.”

Strider I0P-avtal mot kommunallagen?

I kommunallagen (bl.a. 1 2 kap. 1 §) och 1 praxis regleras vad en kommun fir géra och
inte gora. Det anses t.ex. vara en kommunal angeldgenhet (kompetensenligt) att ha
verksamhet inom idrotts- och fritidsomradet, folkbildningomradet och kulturomradet
samt att ge bidrag till den typen av verksamhet. Det anses ocksa tilldtet att ge bidrag till
t.ex. kvinnojourer och annan liknande verksamhet dir kommunen har ett ansvar. Det ar
emellertid bara 1 undantagsfall tillatet att ge stod till enskilda niringsidkare eftersom det
som regel inte dr en kommunal angeldgenhet att stodja det privata nédringslivet (2 kap. 8

§).

Fréagan dr dd om IOP-avtal ar forenligt med kommunallagen. Vi anser att ett IOP-avtal
ska reglera en verksamhet som 1 sig dr kompetensenlig. Det ska vara ett samarbete
mellan en eller flera idéburna organisationer utan vinstsyfte och en eller flera offentliga
parter. Den avtalade verksamheten ska inte ha ekonomiska drivkrafter och det ska
saknas en kommersiell marknad. Kommunen bor ha insyn i verksamheten, kunna
paverka och folja upp verksamheten men inte detaljstyra den. Kommunen bidrar som
regel med ekonomiskt stdd men bidraget inkrdktar inte pad organisationens
sjalvbestimmanderdtt. Ett [OP-avtal som uppfyller de villkor som beskrivits ovan
ligger, enligt var uppfattning, ndrmare foreningsbidraget och andra typer av tilldtna
bidrag dn ett kommersiellt kontrakt.

2 Idéburet-offentligt partnerskap (IOP), Forum for Frivilligt Socialt Arbete, Stockholm den 15 september
2010



Viér slutsats dr att denna typ av samarbetsavtal kan vara kompetensenliga om de ingas
under de forutséttningar som har beskrivits ovan. D& avtalen inte kan anses vara
kommersiella till sin natur eller ingds med sddana parter som avses 1 2 kap. 8 §
kommunallagen stdr kommunens stdd inte heller 1 strid med forbudet att stodja enskilda
néringsidkare.

Strider I0P-avtal mot upphandlingslagstiftningen?

Nér en kommun ska kdpa varor och tjénster ska kommunen 1 de flesta fall f6lja lagen
om offentlig upphandling (LOU). Det innebdr att kommunen sdsom upphandlande
myndighet annonserar sin avsikt att kopa och faststiller villkoren 1 ett
forfrdgningsunderlag. Leverantorer ges mojlighet att ldmna anbud och anbuden
utvirderas. Pa detta sitt tillvaratas konkurrensen och processen dr transparant och icke-
diskriminerande.

Vid upphandling 6nskar kommunen en leverantor som levererar det som kommunen har
bestdmt sig for att kopa och parterna upprittar kommersiella kontrakt. I[OP-avtalet kan
enligt var uppfattning inte jimstillas med upphandlingskontraktet. En jimforelse kan
istillet goras med foreningsbidraget som inte ar ett kop av en tjdnst pa en marknad utan
en kommuns sétt att uppna politiska mal pd det sociala omradet.

Tillvaxtverket gér bedomningen att stod till t.ex. arbetsintegrerande sociala foretag gér
att jdmfora med stod till kvinnojourer. Genom kommunalt stod kan verksamheten
fortleva och en viktig samhillelig service kan ges. Tillvixtverket skriver att det inte
finns anledning att “marknadifiera” en verksamhet som inte dr ute pa marknaden.’ Vi
bedomer att IOP-avtal som utformas pé sitt som beskrivits ovan inte dr kommersiella
kontrakt och inte ror tjdnster som tillhandahélls pa en marknad. Vid sddant forhallande
hamnar [OP-avtalen utanfor upphandlingsregelverket.

Strider IOP-avtal mot bestammelserna om statligt stod?

Den grundliggande bestimmelsen om statligt stod finns 1 artikel 107 1
Lissabonfordraget. Dér stdr ”Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, &r stod som ges av
en medlemsstat eller med hjdlp av statliga medel, av vilket slag det &n &r, som
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller

* Att stddja utan att styra — Hur kan kommunerna gora for att stodja arbetsintegrarande sociala
foretag?, Tillvaxtverket 2012



viss produktion, oforenligt med den gemensamma marknaden 1 den utstrackning det
paverkar handeln mellan medlemsstaterna.”

En speciell ordning giller for tjanster av allmént intresse. Enligt EU-réttslig praxis fér
begreppet tjénster av allmént intresse anses innebdra ekonomiska eller icke-ekonomiska
tjdnster som medlemsstaterna anser vara av allmint intresse och som av den
anledningen omfattas av vissa skyldigheter att tillhandahélla dem. Begreppet ticker
alltsd bade tjdnster av allmidnt ekonomiskt intresse, som omfattas av fordragets
konkurrens- och statsstodsregler, och icke-ekonomiska tjénster av allmént intresse, som
inte omfattas av konkurrens- och statsstodsreglerna. Vad giller tjénster inom det sociala
omradet anvinder man begreppet sociala tjinster av allmdnt intresse samt
underkategorierna sociala tjinster av allmdnt intresse av ekonomisk art respektive
sociala tjinster av allmdnt intresse av icke-ekonomisk art. Den verksamhet som 1OP-
avtal reglerar bor tillgodose ett socialt behov.

Sociala tjanster av allmant intresse

Vad som ér sociala tjdnster av allmént intresse dr inte definierat men kommissionen har
beskrivit dem pa foljande sitt:

“Forutom vardtjinster, som inte omfattas av detta meddelande, finns det tvd
huvudkategorier av sociala tjénster:

* Lagstadgade och kompletterande sociala trygghetssystem, organiserade pé olika
sitt (Omsesidiga eller arbetsrelaterade organisationer), som ticker de storsta
riskerna 1 livet, sdsom de som dr relaterade till hilsa, dldrande, arbetsolyckor,
arbetsloshet, pension och funktionshinder.

* Andra viktiga tjanster som tillhandahalls direkt till individen. Dessa tjénster,
som spelar en roll som forebyggande faktor och fridmjar den sociala
sammanhallningen, bestar av anpassad hjilp for att underlitta social integration
och skydda grundlidggande rittigheter. De bestar for det forsta av hjilp till
personer som befinner sig 1 en svar livs- eller krissituation (t.ex. orsakad av
skuldséttning, arbetsloshet, drogberoende eller skilsmissa). For det andra bestar
de ocksd av verksamhet for att se till att de berdrda personerna &ter kan
integreras 1 sambhillet (rehabilitering, sprikutbildning for invandrare) och
framfor allt pd arbetsmarknaden (arbetstrdning och aterintegrering). Dessa
tjénster ar ett komplement och stod for familjer, sdrskilt for att ta hand om de
yngsta och dldsta samhéllsmedborgarna. For det tredje ingar 1 dessa tjénster
atgiarder som syftar till integration av personer med langvariga hélsoproblem
eller funktionshinder. For det fjarde ingdr ocksd subventionerade bostdder for

4 KOM(2006) 177 slutlig, 26.4.2006: Genomforande av gemenskapens Lissabonprogram: Sociala tjanster av allmant
intresse i Europeiska unionen
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socialt svagare medborgare och grupper. I vissa tjanster kan givetvis alla dessa
fyra dimensioner ingd.”

Utifrén detta resonemang kan man dra slutsatsen att de tjénster vi talar om som aktuella
for IOP-avtal ofta kan klassas som sociala tjdnster av allmént intresse.

Sociala tjanster av allmdnt intresse av icke-ekonomisk art

Icke-ekonomisk verksamhet omfattas som sagt inte av fordragets konkurrens- och
statsstodsregler. I ett meddelande fran kommissionen fran 2012’ utvecklas vad som
menas med ekonomisk verksamhet. Man kan dra slutsatsen att det inte dr avgdrande 1
vilken form verksamheten bedrivs, t.ex. 1 bolag, forening eller organisation. Det enda
relevanta kriteriet &r om en ekonomisk verksamhet bedrivs. All verksamhet som gar ut
pa att erbjuda varor och tjénster pd en marknad utgdér ekonomisk verksamhet. Aven
ideella enheter kan agera pa en marknad.

I samma meddelande beskrivs vad som kan klassas som icke-ekonomisk verksamhet
inom fyra omraden:

Utovandet av offentliga befogenheter: Exempel pd detta dr polisen, kontroll over
flygtrafik och sjotrafik, fororeningsbegrinsande dvervakning och kriminalvérden.

Sociala trygghetssystem: Det gors en distinktion mellan ekonomiska system och
system baserade pd solidaritetsprincipen. For att identifiera om ett system &r
solidaritetsbaserat tittar man pd om medlemskap 1 systemet dr obligatoriskt, om
stodordningen har ett rent socialt syfte, huruvida systemet drivs utan vinstsyfte, om
formanerna dr oberoende av hur stora bidrag som ldmnats, om de férmaner som betalas
inte nddvindigtvis star 1 proportion till den forsdkrades inkomster och om systemet
Overvakas av staten. System av ekonomisk karaktdr kéinnetecknas i1 regel av att
medlemskapet ar frivilligt, principen om kapitalisering géller, verksamheten bedrivs i
vinstsyfte och det handlar om rittigheter som kompletterar dem som tillhandahalls i ett
grundlidggande system.

Hilso- och sjukvard: Om de allminna sjukhusen dr en integrerad del av det nationella
hélso- och sjukvardssystemet och nédstan helt och hallet baseras pa solidaritetsprincipen
och finansieras med sociala avgifter och andra statliga medel bedriver berdrda
organisationer inte sin verksamhet i egenskap av foretag. Om sjukhus och andra
vardgivare erbjuder tjdnster mot ersittning, antingen direkt fran patienterna eller via
deras forsdkring och det forekommer ett visst matt av konkurrens kan denna tjénst inte
klassificeras som icke-ekonomisk.

Meddelande fran kommissionen om tillampningen av Europeiska unionens regler om statligt stod pa ersattning
for tillhandahallande av tjanster av allmént ekonomiskt intresse (2012/C 8/02)



Utbildning: Allmén utbildning som anordnas inom ett nationellt utbildningssystem som
finansieras och overvakas av staten far betraktas som icke-ekonomisk verksamhet.

Man kan 1 vissa fall sdkerligen argumentera for att den verksamhet for vilken vi tecknar
IOP-avtal ar icke-ekonomisk till sin natur. I sddant fall innebar IOP-avtalet inte nagot
statligt stod 1 fordragets mening. En sddan argumentation mdéste ske utifran den
specifika verksamheten och bedomas utifran vad kommissionen uttalat.

Sociala tjanster av allmdnt intresse av ekonomisk art

Aven om en tjinst klassas som en social tjinst av allmiint intresse av ekonomisk art
finns flera mojligheter att ge erséttning till den utan att bryta mot statsstods- och
konkurrensregler.

I tvé situationer anses erséttningen inte vara ett statligt stod:

Ej konkurrenssnedvridande eller samhandelspaverkande: Om ersittningen inte
innebédr ndgon ekonomisk fordel for mottagaren som den inte hade fatt under normala
marknadsmaissiga forhdllanden eller om erséttningen inte innebdr att samhandeln
paverkas dr inte kriterierna 1 artikel 107 uppfyllda. Da &r ersdttningen inte nagot statligt
stod 1 fordragets mening. Kommissionen har i flera fall bedomt att verksamheten 1 fraga
hade en rent lokal karaktir och inte pdverkade samhandeln. Som exempel kan nimnas
foljande: simbassdnger att anvindas frimst av lokalbefolkningen, lokala sjukhus som
enbart dr avsedda for lokalbefolkningen, lokala museer som sannolikt inte drar till sig
gransoverskridande besokare, lokala kulturevenemang dér den potentiella publiken ar
lokalt begriansad.

Stod av mindre betydelse (de minimis)®: Om ersittningen inte 6verskrider 500 000
euro under en period om tre beskattningsér betraktas inte ersittningen som statligt stod.

Aven om dessa situationer inte 4r for handen och ersittningen dérfor ir ett statligt stod
kan stodet vara forenligt med den inre marknaden och darmed tillatet:

Tillatet statligt stod till tjinster som uppfyller sociala behov’: Hir avses ersittning
for tillhandahallande av tjidnster av allmédnt ekonomiskt intresse som uppfyller sociala
behov nér det géller sjuk- och langtidsvérd, barnomsorg, tilltrdde till och aterintradde pa

® Kommissionens férordning (EU) nr 360/2012

’ Kommissionens beslut av den 20 december 2011 (2012/21/EU)



arbetsmarknaden, socialt subventionerade bostdder och vard och social integrering av
sarbara grupper. Sadant stod é&r tillatet och undantaget krav pd forhandsanmélan till
kommissionen. Det krdvs emellertid att tilldelningen av tjénsten anfortros det berérda
foretaget genom ett officiellt beslut (anfértroendehandling). Av beslutet ska det tydligt
framgd vilka rittigheter och skyldigheter som foljer med tilldelningen, hur nivan pa
ersittning faststélls och att den som levererar tjansten inte Overkompenseras (jmf
Altmarkkriterierna®). Det 4r inte rittsligt provat om ett IOP-avtal kan ses som en
anfortroendehandling av detta slag, men det &r inte uteslutet. Det pagér ett
lagstiftningsarbete dér bl.a. denna friga ska belysas.

Om ingen av dessa situationer dr for handen ska statsstddet anmaélas till kommissionen
som avgor om stodet dr forenligt med den inre marknaden eller inte.

Slutsatser

Vi bedomer att det finns goda juridiska mojligheter att teckna IOP-avtal mellan
offentliga parter och organisationer inom den sociala ekonomin.

*  Om de forutsattningar som Forum for Frivilligt Socialt Arbete stéller upp ar for
handen bedoms denna typ av samarbetsavtal inte std 1 strid med varken
kommunallagen eller upphandlingslagstiftningen.

* Statsstodsreglerna blir inte tillimpliga om verksamheten ér av icke-ekonomisk
art eller om erséttningen dr av mindre betydelse (max 500 000 euro under tre ar).
Stadsstodsreglerna dr inte heller tillimpliga om erséttningen inte snedvrider
konkurrensen eller pdverkar samhandeln.

* Ersdttningen dr ett statsstod men forenligt med fordraget (och dérfor ej
anmalningspliktigt) om tjénsten tillgodoser vissa sociala behov och tilldelas
genom en anfortroendehandling som ska uppfylla vissa villkor.

& Altmarkdomen (Altmark Trans mal C-280/00) faststillde foljande detaljerade kriterier som ska vara
uppfyllda for att de ersattningar som betalats for utférandet av allmannyttiga uppgifter inte ska anses
utgora statligt stod: 1) Verksamheten ska klassificeras som tillhandahallande av tjanster av allméant
ekonomiskt intresse och féretagets uppgifter och skyldigheter ska vara klart definierade. 2) Kriterierna
for berdkningen av ersattningen fér de allménnyttiga tjansterna ska vara objektiva, 6ppna fér insyn och
faststallda i forvadg. 3) Ersattningen far inte 6verstiga nettokostnaderna for att tillhandahalla tjansten
plus en rimlig vinst. 4) Ersattningen ska antingen faststdllas genom ett offentligt upphandlingsférfarande
eller, om nagot sadant inte dgt rum, ska det foretag som tillhandahaller de allmannyttiga tjansterna
ersdttas pa grundval av de kostnader som ett genomsnittligt och valskott foretag skulle ha.



Det ska understrykas att réttsldget pa omradet fortfarande ar oklart och att det saknas
rattspraxis vad géller denna typ av avtal. Med beaktande av det som ovan anforts och
den tydliga politiska viljan att utveckla denna samarbetsform ser vi inga hinder mot att
arbeta vidare med denna typ av avtal. Det dr emellertid viktigt att prova varje potentiell
verksamhet mot kommunallagen, upphandlingslagstiftningen och statsstodsreglerna och
att inte se sjdlva IOP-avtalsformen som en garant for samarbetets tillatlighet.

Anna Frykestig

Stadsjurist



