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I vårt dagliga arbete möter vi ständigt kommunföreträdare som efterfrågar sam-
verkansformer med civilsamhällets organisationer, utan att behöva använda upp-
handlingsregelverket eller andra modeller som bygger på konkurrens mellan kom-
mersiella aktörer. I Civilsamhällesutredningens slutbetänkande, Palett för ett stärkt 
civilsamhälle, konstateras att det offentliga gärna ser ett utökat samarbete med 
civilsamhället, men av rädsla för att bryta mot nuvarande lagstiftning väljer de i stäl-
let att upphandla kontrakt som egentligen inte lämpar sig för konkurrensutsättning.

Den samverkansform som inom välfärdsområdet seglat upp som ett alternativ till 
såväl upphandling som konkurrensutsättning och kommersialisering är Idéburet 
offentligt partnerskap (IOP), en modell som Forum utvecklade 2010. Istället för att 
begränsa valmöjligheten till kommunal regi eller privata vinstdrivande företag, bör-
jar allt fler efterfråga samverkansmöjligheter med den sociala ekonomins idéburna 
organisationer. Det är här IOP kan spela en nyckelroll.

I Sverige är de idéburna organisationerna en outnyttjad resurs inom välfärdsområ-
det. Inom t.ex. omsorgen drivs cirka en femtedel av verksamheten av privata utförare 
med vinstintresse. Motsvarande siffra för idéburna organisationer landar på knappt 
tre procent. Sett till andelen av den totala arbetskraften som arbetar med sjukvård 
och äldreomsorg utgör den ideella sektorn ytterst en liten del i Sverige i jämförelse 
med andra OECD-länder. 

I förevarande utredning redogörs för EU-rättsliga aspekter på IOP och de EU-rätts-
liga regler som har betydelse för de idéburna organisationernas verksamhet. Ut-
redningen avser särskilt de idéburnas insatser inom äldreomsorg, arbete med kvin-
nojourer, anordnande av boende för ensamkommande flyktingbarn och hjälp till 
utsatta EU-migranter och hemlösa. Det primära ansvaret för tillhandahållandet 
av välfärdstjänster åvilar kommunerna, landstingen och regionerna. Det faktiska 
utförandet hamnar dock ofta på privata aktörer, vilket aktualiserar komplicerade 
EU-regelverk.

Juridiken inom området är under förändring, samtidigt råder en begreppsförvirring 
och klassificeringsproblematik. En central del i utredningen behandlar vad som 
avses med ”tjänster av allmänt intresse”, ”tjänster av allmänt ekonomiskt intresse” 
och ”icke-ekonomiska tjänster av allmänt intresse”. Utan att föregripa de slutsatser 
som dras i utredningen kan det konstateras att det finns ett relativt brett utrym-
me enligt EU-rätten för IOP. Såsom konstateras i utredningen är stimuleringen av 
marknadsutvecklingen ett politiskt val, inte en rättslig skyldighet, vilket förklarar 
att bedömningen av vad som är ekonomiskt och icke-ekonomiskt kan skifta mellan 
EU:s medlemsstater men också inom medlemsstaterna.

 Göran Pettersson 
Generalsekretare Forum

 Mohamed Hama Ali
Jurist, Front Advokater

 Amir Daneshpip  
Jurist, Front Advokater

— Förord
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1 — INLEDNING

I denna utredning kommer EU-rättsliga aspekter 
på den särskilda samverkansformen mellan idébur-
na organisationer och det offentliga som betecknas 
IOP att belysas. Vad som har relevans är framför allt 
hur ekonomiska tjänster respektive icke ekonomis-
ka tjänster kvalificeras EU-rättsligt samt vad som 
menas med begreppet ”tjänster av allmänt ekono-
miskt intresse”. De EU-rättsliga regler som främst 
har betydelse för de idéburna organisationernas 
verksamhet och anknyter till nämnda begrepp är 
statsstödsreglerna och upphandlingsreglerna. Av 
särskild betydelse är att verksamhet som inte är 
”ekonomisk” inte omfattas av EU:s statsstöds- och 
upphandlingsregler. Vidare finns utökade möjlig-
heter till undantag och speciallösningar om det är 
fråga om en ”tjänst av allmänt intresse”.

Utredningen fokuserar särskilt på de idébur-
na organisationernas insatser inom äldreomsorg, 
arbetet med kvinnojourer, anordnande av boende 
för ensamkommande flyktingungdomar och hjälp 
till utsatta EU-migranter och hemlösa.

I Del I diskuteras till att börja med vad som ut-
gör ekonomisk verksamhet och tjänster av allmänt 
ekonomiskt intresse och därefter redogörs för stats-
stöds- och upphandlingsreglerna på ett relativt all-
mänt plan. I Del II av utredningen redogörs för hur 
marknaden ser ut avseende äldreomsorg, arbetet 
med kvinnojourer, boende för ensamkommande 
flyktingungdomar och hjälp till utsatta EU-mig-
ranter och hemlösa. I den avslutande delen, Del 
III, förs en diskussion om hur IOP ska kvalificeras 
rättsligt och vilket utrymme det finns för IOP enligt 
EU-rätten. 

2 — �VAD UTGÖR EKONOMISK 
VERKSAMHET?

EU:s inre marknad handlar om ett ekonomiskt 
utbyte mellan medlemsstaterna och de företag 
som är verksamma på denna marknad. Den stat-
liga och kommunala verksamheten har dock i hög 

grad kommersialiserats under senare tid, och det 
har därför uppstått ett stort antal ”marknader” 
där offentliga och privata aktörer erbjuder sina 
tjänster i konkurrens. Ibland används mot denna 
bakgrund termen ”marknadisering”.1 Detta gäller 
till exempel sjukvård, utbildning, barnomsorg och 
äldreomsorg. När det första steget väl är taget, och 
en marknad öppnas för privata aktörer, blir EU:s 
regelverk som ska säkerställa att rättvisa konkur-
rensförhållanden råder på alla marknader med au-
tomatik relevant. Vad som är en ”marknad” är dock 
inte alltid en fråga som lätt låter sig besvaras. Det 
finns gråzoner där det måste avgöras vad som fal-
ler inom och utanför EU-rätten. I det följande ska 
redogöras för några utvecklingslinjer i rättspraxis 
i fråga om vad som bör betraktas som ekonomisk 
verksamhet och icke-ekonomisk verksamhet.

En särskild svårighet är till att börja med att det 
saknas en fördragsbaserad definition i EU-rätten av 
vad som utgör ekonomisk verksamhet. Ett skäl till 
detta är att medlemsstaternas samhällsmodeller ser 
så olika ut att det i princip är omöjligt att lägga fast 
en gemensam definition av ekonomisk verksamhet 
som fungerar i en EU-rättslig kontext. Europeiska 
kommissionen har sålunda påpekat att eftersom 
distinktionen mellan ekonomiska och icke-ekono-
miska tjänster beror på politiska och ekonomiska 
särdrag i en viss medlemsstat, är det inte möjligt 
att upprätta en uttömmande förteckning över 
verksamheter som på förhand kan definieras som 
”icke-ekonomiska”.2 Enligt kommissionen skulle 
en sådan förteckning inte tillföra någon verklig 
rättssäkerhet, och den skulle således vara av be-
gränsad nytta. EU-domstolen har mot denna bak-
grund under lång tid prövat om en viss verksamhet 
ska anses som ekonomisk från fall till fall, och det 
kan därför vara svårt att dra några säkra slutsatser 
utifrån denna rättspraxis.

I EU skiljer sig t.ex. de olika nationella hälso- 
och sjukvårdssystemen väsentligt åt. I vilken ut-
sträckning olika vårdgivare konkurrerar med var-
andra i en marknadsmiljö är till stor del beroende 
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av hur dessa system är uppbyggda. Verksamhet som 
är ekonomisk i vissa medlemsstater behöver därför 
inte vara det i andra stater.3

Ett annat exempel är utbildningsområdet. Det 
har fastställts i EU-domstolens rättspraxis att all-
män utbildning som anordnas inom ett nationellt 
utbildningssystem som finansieras och övervakas 
av staten får betraktas som icke-ekonomisk verk-
samhet. I detta avseende har domstolen påpekat 
att staten, genom att skapa och upprätthålla ett 
sådant system för offentlig undervisning – som 
i regel finansieras med medel ur den offentliga 
budgeten och inte av eleverna eller deras föräld-
rar – inte avser att bedriva verksamhet i vinstsyf-
te, utan endast att uppfylla sina sociala, kulturella 
och utbildningspolitiska uppgifter gentemot sina 
medborgare.4

Enligt samma rättspraxis påverkas den offent-
liga utbildningens icke-ekonomiska art i princip 
inte av att elever eller deras föräldrar ibland måste 
betala undervisnings- eller inskrivningsavgifter 
som bidrar till att finansiera kostnaderna för att 
driva systemet. Sådana avgifter täcker ofta endast 
en bråkdel av de verkliga kostnaderna för tjänsten 
och kan således inte betraktas som betalning för 
den tjänst som tillhandahålls. Det kan vara fråga 
om offentliga undervisningstjänster, t.ex. yrkesut-
bildning,5 privata och offentliga grundskolor6 och 
förskolor7 samt viss universitetsutbildning.8

I princip renodlad offentligt finansierad utbild-
ning måste dock särskiljas från utbildningstjänster 
som finansieras främst av föräldrar och elever eller 
kommersiella intäkter. Kommersiella företag som 
erbjuder högre utbildning som finansieras helt och 
hållet av studenter omfattas t.ex. helt klart av denna 
senare kategori.9 I vissa medlemsstater kan också 
offentliga institutioner erbjuda utbildningstjänster 
som, på grund av sin art, finansieringsstruktur och 
förekomsten av konkurrerande privata organisa-
tioner, ska betraktas som ekonomiska.

Svårigheten att avgöra vad som utgör ekono-
misk verksamhet på utbildningsområdet samman-
hänger dels med rättsutvecklingen vid EU-domsto-
len som innebär att allt fler verksamheter successivt 
kvalificeras som ekonomiska, dels den allmänna 
samhällsutvecklingen i många medlemsstater som 
innebär att offentliga angelägenheter i allt högre 
utsträckning utförs på marknadsekonomiska vill-
kor av privata utförare (det handlar då inte om 
renodlad offentlig finansiering). När det gäller det 
svenska systemet med ett ökat inslag av privata 
skolor, har frågan om verksamhetens ekonomiska 
karaktär diskuterats i ett kommissionsärende om 
s.k. avknoppningar (COMP/H-2/BC-2012 33624, 
29.3 2012). Kommissionen hävdade i ärendet att 
det, med hänsyn till statsstödsreglerna, inte var 
visat att det förelåg gränsöverskridande inslag. 
Härigenom undvek kommissionen att uttala sig 
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om det var fråga om ekonomisk verksamhet.10  
Slutligen ska nämnas att i fråga om offentliga sys-
tem som syftar till att säkerställa social trygghet för 
medborgarna (socialförsäkring m.m.) har en sär-
skilt omfattande rättspraxis från EU-domstolen ut-
vecklats där bedömningen huruvida viss verksam-
het är ekonomisk varierar med hur den är inrättad 
och organiserad. EU-domstolen fäster härvid stor 
vikt vid en distinktion mellan ”ekonomiska system” 
och ”system baserade på solidaritetsprincipen”. 
EU-domstolen har tillämpat en rad olika kriterier 
för att fastställa om ett system för social trygghet är 
solidaritetsbaserat och därför inte utgör ekonomisk 
verksamhet. En mängd faktorer kan vara viktiga i 
detta avseende:

➤➤ Om medlemskap i systemet är obligatoriskt.11

➤➤ Om stödordningen har ett rent socialt syfte.12

➤➤ Huruvida systemet drivs utan vinstsyfte.13

➤➤ �Om förmånerna är oberoende av hur stora 
bidrag som lämnats.14

➤➤ �Om de förmåner som betalas inte behöver stå 
i proportion till den försäkrades inkomster.15

➤➤ Om systemet övervakas av staten.16

Sådana solidaritetsbaserade system måste alltså 
särskiljas från ekonomiska system.17 Till skillnad 
från solidaritetsbaserade system kännetecknas 
system av ekonomisk karaktär i regel av följande:

➤➤ Frivilligt medlemskap.18

➤➤ �Principen om kapitalisering (rättigheterna är 
beroende av inbetalda bidrag och systemets 
ekonomiska resultat).19

➤➤ Verksamheten bedrivs i vinstsyfte.20

➤➤ �De aktuella pensionsrättigheterna komplette-
rar dem som tillhandahålls i ett grundläggan-
de system.21

I vissa system kombineras inslag ur bägge katego-
rierna. I sådana fall är kvalificeringen av systemet 
beroende av att man gör en analys av systemets oli-
ka beståndsdelar och deras respektive vikt.

En tillstötande svårighet är att det går att urskilja 
olika kriterier för tillämpningen av frihetsreglerna i 
fördraget (fri rörlighet för varor, tjänster, personer 
och kapital) och konkurrenspolitiken (konkurrens-
regler riktade till företag och statsstödsreglerna).22 
När det gäller konkurrenspolitiken måste till att 
börja med avgöras om den som bedriver verksam-
heten är att betrakta som ett företag. EU-domstolen 
har vid denna bedömning genomgående definierat 
företag som enheter som utövar ekonomisk verk-
samhet, oberoende av deras rättsliga ställning och 
hur de finansieras.23 

Som exempel kan nämnas att en försäkrings-
kassa, till vilken företag som tillhör en bestämd 

bransch och ett bestämt geografiskt område är skyl-
diga att ansluta sig för försäkring mot olycksfall i 
arbetet och yrkessjukdomar, inte utgör ett företag 
i den mening som avses i artiklarna 101 och 102 
i Fördraget om Europeiska unionens funktionsätt 
(FEUF).24 EU-domstolen menar att ett sådant 
organ fyller en funktion av uteslutande social art, 
då det verkar inom ett försäkringssystem för ge-
nomförande av solidaritetsprincipen och då detta 
försäkringssystem står under tillsyn av staten. Den 
omständigheten att försäkringskassan tillhanda-
håller försäkringstjänster kan som sådan inte på-
verka den rent sociala karaktär som är utmärkande 
för denna verksamhet. Omständigheten påverkar 
nämligen varken systemets solidariska karaktär 
eller den statliga tillsynen av systemet. Domsto-
len påpekade att beträffande villkoret avseende 
försäkringssystemets solidariska karaktär är detta 
uppfyllt när systemet finansieras genom avgifter 
för vilka avgiftssatsen inte är systematiskt propor-
tionell i förhållande till den risk som försäkringen 
avser och när värdet av ersättningarna inte nöd-
vändigtvis är proportionellt i förhållande till den 
försäkrades inkomst. Varken den omständigheten 
att det saknas en övre gräns för avgifterna eller att 
systemet inte genomförs av ett enda organ utan av 
flera, fördelade efter bransch och/eller geografisk 
utbredning eller att dessa organ kan besluta att 
fastställa en enhetlig minimiavgift, är av sådan art 
att de leder till slutsatsen att systemet inte skulle 
anses vara solidariskt finansierat. När det gällde 
villkoret om huruvida tillsyn utövas av staten, 
framhöll domstolen att den omständigheten att för-
säkringskassorna inom ramen för ett system med 
självstyre, getts en handlingsfrihet för att fastställa 
de omständigheter som ska avgöra avgifternas och 
ersättningarnas storlek som sådan inte påverkade 
arten av försäkringskassornas verksamhet, då detta 
handlingsutrymme föreskrevs och reglerades i lag, 
och försäkringskassorna i detta hänseende stod 
under statlig tillsyn.

En fråga som har särskild betydelse för bedöm-
ningen av om en viss verksamhet är ekonomisk eller 
inte är i vilken mån denna verksamhet innefattar 
myndighetsutövning eller om den, som det uttrycks 
i EU:s grundfördrag, är ”förenad med utövandet 
av offentlig makt” (se artikel 51 FEUF). Enligt 
EU-domstolen avser begreppet offentlig makt i 
dessa sammanhang endast vissa typer av verksam-
heter, inte hela yrkesgrupper, och bestämmelsen 
har över lag tolkats snävt.25 EU-domstolen har fast-
ställt att den inte omfattar sådan verksamhet som 
har en rent stödjande och förberedande karaktär 
i förhållande till utövandet av offentlig makt eller 
sådan verksamhet som har en rent teknisk karak-
tär, såsom programmering och drift av databehand-
lingssystem.26 Mot denna bakgrund har domstolen 
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slagit fast att verksamhet som utövas av advokater, 
bevakningsföretag, auktoriserade ombud i försäk-
ringsföretag och verksamhet inom ramen för avtal 
som har samband med lokaler, tillbehör, anlägg-
ningar, underhåll, drift och förmedling av uppgifter 
som behövs för att genomföra ett lotteri, inte om-
fattas av undantaget, vilket alltså innebär att det är 
fråga om ekonomisk verksamhet.27 

Som begreppet har definierats i EU-domstolens 
rättspraxis sammanfaller utövandet av offentlig 
makt i stort sett med den svenska termen myn-
dighetsutövning. Detta innebär inte att man kan 
sätta ett likhetstecken mellan de bägge begreppen, 
eftersom ”offentlig makt” som det kommer till ut-
tryck i artikel 51 FEUF är ett självständigt begrepp 
vars innebörd är beroende av EU-domstolens tolk-
ning.28 Följande verksamheter har inte ansetts utgö-
ra ekonomiska verksamheter:

➤➤ Armén eller polisen
➤➤ �Flygnavigationssäkerhet och kontroll över 

flygtrafiken29

➤➤ Sjötrafiksäkerhet och kontroll av sjötrafiken30

➤➤ Föroreningsbegränsande övervakning31

➤➤ �Organisation, finansiering och verkställighet 
av fängelsedomar.32

3 — �VAD ÄR TJÄNSTER AV  
ALLMÄNT EKONOMISKT  
INTRESSE?

När det har konstaterats att en viss verksamhet är 
ekonomisk gäller som utgångspunkt att fördrags-
bestämmelserna om EU:s ekonomiska friheter 
och konkurrensregler är tillämpliga fullt ut (vilket 
innefattar statsstöds- och upphandlingsreglerna). 
Detta medför normalt att det finns ett stort utbud 
av varor och tjänster till rimliga priser och att kon-
sumenter är nöjda. Samtidigt kan ibland förutsätt-
ningar saknas för en fungerande marknad. I EU:s 
grundfördrag finns sedan länge särskilda bestäm-
melser som tar sikte på denna typ av situationer: 
när marknaden själv inte kan tillhandahålla vad 
konsumenter och politiska företrädare vill ha (se 
särskilt artikel 106 FEUF).33 Dessa bestämmelser 
har med tiden blivit allt viktigare för utvecklingen 
av EU:s inre marknad.

Begreppet tjänster av allmänt intresse

I EU:s grundfördrag – och primärrätten i övrigt 
– används begreppet tjänster av allmänt ekono-
miskt intresse för att markera den möjlighet som 
varje medlemsstat har att reglera sin egen mark-
nad enligt andra premisser än de som är renodlat 

marknadsekonomiska. Begreppet återfinns redan 
i Funktionsfördragets allmänna bestämmelser (ar-
tikel 14 FEUF), men också i dess bestämmelser om 
konkurrenspolitik (artikel 106.2 FEUF) och i ett 
särskilt Protokoll om tjänster av allmänt intresse. 
Dessutom används begreppet i EU:s stadga om de 
grundläggande rättigheterna (artikel 36).34 

Begreppet tjänster av allmänt ekonomiskt in-
tresse relaterar i grunden till en åtskillnad mellan 
”allmänna” och ”enskilda” intressen. I en renod-
lad marknadsekonomi förutsätts konkurrerande 
enskilda intressen vara ett medel för att uppnå 
eftersträvade allmänna intressen, men i de fall 
detta inte anses fungera finns ett behov av statligt 
ingripande. Detta kan naturligtvis ta sig olika ut-
tryck. I EU:s grundfördrag får detta behov sitt tyd-
ligaste uttryck genom bestämmelserna om tjänster 
av allmänt ekonomiskt intresse. Anledningen till 
att fördragstexten utgår från uttrycket tjänster av 
”ekonomiskt” intresse är att många tjänster av 
”icke-ekonomiskt” intresse ursprungligen föll ut-
anför samarbetets ram. Mot bakgrund av den äm-
nesmässiga expansion som samarbetet genomgått 
har många sådana tjänster som ursprungligen föll 
utanför samarbetets ram nu kommit att omfattas 
av EU-rättens tillämpningsområde. Detta gäller 
framför allt hälso- och sjukvård, äldreomsorg och, i 
viss mån, utbildning. I dessa fall är det många gång-
er svårt att se var skiljelinjen går mellan ekonomis-
ka och icke-ekonomiska tjänster, och därför talar 
man i stället ofta om ”tjänster av allmänt intresse” 
(och menar då tjänster som är både ekonomiska och 
icke-ekonomiska).35 Frågan om var skiljelinjen går 
mellan ekonomiska och icke-ekonomiska tjänster 
och hur den ska dras i ett konkret fall avgörs ytterst 
av EU-domstolen (jämför avsnitt 2 ovan). 

I EU:s grundfördrag finns ingen definition av 
tjänster av allmänt intresse, utan det ankommer på 
medlemsstaterna själva att avgöra om en tjänst ska 
betraktas som en sådan. Detta innebär att en tjänst 
som anses vara av allmänt intresse i en medlems-
stat inte behöver vara det i en annan medlemsstat. 
EU-domstolen har dock uppställt ett antal kriterier 
som ska vara uppfyllda för att en tjänst ska anses 
vara av allmänt intresse (allmännyttig).36 Den ska:

➤➤ Vara betydelsefull för konsumenterna
➤➤ Vara öppen för alla konsumenter
➤➤ Tillhandahållas på likartade villkor

Utan tvekan kan begreppsbildningen kännas för-
virrande. Ett annat centralt begrepp som länge 
varit betydelsefullt i medlemsstaterna är public 
service, det vill säga offentlig tjänst. Detta är ett be-
grepp som ur ett nationellt perspektiv kvalificerar 
vilka tjänster som är av allmänt intresse och därför 
viktiga att tillhandahålla. I jämförelse med detta 
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relaterar det begrepp som används i EU:s grund-
fördrag – tjänster av allmänt ekonomiskt intresse 
– till vilka tjänster som är av allmänt intresse ur ett 
europeiskt perspektiv. Genom Lissabonfördragets 
ändringar infördes en ny rättslig grund för lagstift-
ning om tjänster av allmänt ekonomiskt intresse i 
EU:s grundfördrag (artikel 14 FEUF):

	 Artikel 14 FEUF

Utan att det påverkar tillämpningen av artikel 4 i 
fördraget om Europeiska unionen och artiklarna 93, 
106 och 107 i det här fördraget och med beaktande 
av den betydelse som tjänster av allmänt ekono-
miskt intresse har för unionens gemensamma vär-
deringar och den roll som dessa tjänster spelar när 
det gäller att främja social och territoriell samman-
hållning, ska unionen och medlemsstaterna, var 
och en inom ramen för sina respektive befogenheter 
och inom fördragens tillämpningsområde, sörja för 
att sådana tjänster utförs på grundval av principer 
och villkor, särskilt ekonomiska och finansiella, som 
gör det möjligt för dem att fullgöra sina uppgifter. 
Europaparlamentet och rådet ska genom förord-
ningar i enlighet med det ordinarie lagstiftningsför-
farandet fastställa dessa principer och villkor, utan 
att det påverkar medlemsstaternas befogenheter att 
i överensstämmelse med fördragen tillhandahålla, 
beställa och finansiera sådana tjänster.

Genom Lissabonfördraget fogades även ett nytt 
Protokoll om tjänster av allmänt intresse till EU:s 
grundfördrag Detta protokoll är avsett att fungera 
som tolkningsbakgrund till artikel 14 FEUF och 
har följande lydelse:

Protokoll om tjänster av allmänt intresse

Artikel 1

Unionens gemensamma värden i fråga om tjänster 
av allmänt ekonomiskt intresse i den mening som 
avses i artikel 14 i fördraget om Europeiska unio-
nens funktionssätt inbegriper särskilt
- nationella, regionala och lokala myndigheters 
avgörande roll och stora handlingsutrymme när 
det gäller att tillhandahålla, beställa och organisera 
tjänster av allmänt ekonomiskt intresse så nära 
användarnas behov som möjligt,
- mångfalden av tjänster av allmänt ekonomiskt 
intresse och de skillnader i användarnas behov och 
preferenser som olika geografiska, sociala eller 
kulturella förhållanden kan leda till,
- en hög nivå av kvalitet, säkerhet och överkom-
lighet, likabehandling samt främjande av allmän 
tillgång och användarnas rättigheter.

Artikel 2
Bestämmelserna i fördragen ska inte på något sätt 
påverka medlemsstaternas behörighet att tillhan-
dahålla, beställa och organisera tjänster av allmänt 
intresse som inte är av ekonomisk art.

Tillsammans innebär artikel 14 FEUF och detta 
särskilda Protokoll om tjänster av allmänt intresse 
att både EU och medlemsstaterna förpliktat sig att 
sörja för att tjänster av allmänt ekonomiskt intres-
se kommer unionsmedborgarna till godo. Mot den-
na bakgrund finns det också anledning att inte 

— �De tjänster som 
bedrivs av idéburna 
organisationer utgör 
normalt sociala tjänster 
av allmänt intresse 
enligt punkt 2. 

enbart betrakta sådana tjänster som tänkbara un-
dantag till fördragsbestämmelserna om EU:s eko-
nomiska friheter och konkurrensregler, utan tvärt-
om som uttryck för grundläggande principer. Det 
är i detta sammanhang intressant att EU genom 
artikel 14 FEUF tilldelas en särskild befogenhet att 
anta lagstiftning om sådana ”principer och villkor” 
som ska ligga till grund för det sätt på vilket tjänster 
av allmänt ekonomiskt intresse utförs. Det kan slut-
ligen noteras att medlemsstaterna själva ansvarar 
för tjänster av allmänt intresse som inte är av eko-
nomisk art, vilket sammanhänger med att de i prin-
cip inte omfattas av bestämmelserna i EU-fördra-
gen (se avsnitt 2 ovan).

Till dessa tjänster hör uppenbarligen också 
underkategorin sociala tjänster av allmänt intresse 
(som också kan vara ekonomiska eller icke ekono-
miska).37 I kommissionens meddelande om sociala 
tjänster i allmänhetens intresse i EU från 200638 
beskrivs två huvudgrupper av sociala tjänster av 
allmänt intresse:

1.	 �Lagstadgade och kompletterande sociala trygg-
hetssystem, organiserade på olika sätt (ömsesi-
diga eller arbetsrelaterade organisationer), som 
täcker de största riskerna i livet, såsom de som 
är relaterade till hälsa, åldrande, arbetsolyckor, 
arbetslöshet, pension och funktionshinder.

2.	 �Andra viktiga tjänster som tillhandahålls di-
rekt till individen. Dessa tjänster, som spelar en 
roll som förebyggande faktor och främjar den 
sociala sammanhållningen, består av anpassad 
hjälp för att underlätta social integration och 
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skydda grundläggande rättigheter. De består 
för det första av hjälp till personer som befinner 
sig i en svår livs- eller krissituation (t.ex. orsakad 
av skuldsättning, arbetslöshet, drogberoende 
eller skilsmässa). För det andra består de också 
av verksamhet för att se till att de berörda per-
sonerna åter kan integreras i samhället (reha-
bilitering, språkutbildning för invandrare) och 
framförallt på arbetsmarknaden (arbetsträning 
och återintegrering). Dessa tjänster är ett kom-
plement och stöd för familjer, särskilt för att ta 
hand om de yngsta och äldsta samhällsmed-
borgarna. För det tredje ingår i dessa tjänster 
åtgärder som syftar till integration av personer 
med långvariga hälsoproblem eller funktions-
hinder. För det fjärde ingår också subventione-
rade bostäder för socialt svagare medborgare 
och grupper. I vissa tjänster kan givetvis alla 
dessa fyra dimensioner ingå. 

De tjänster som bedrivs av idéburna organisationer 
utgör normalt sociala tjänster av allmänt intresse 
enligt punkt 2. Som tidigare påpekats är utgångs-
punkten att medlemsstaterna har en stor frihet i att 
kvalificera något som en tjänst av allmänt intresse, 
och kommissionen och domstolen begränsar sig till 
att kontrollera att medlemsstaterna inte gjort en 
uppenbart oriktig bedömning i detta hänseende.39 
Om det dessutom utgör en ”ekonomisk” tjänst är 
beroende av den diskussion som förts i avsnitt 2. 
Som tas upp under avsnitt 10 bör arbetet med kvin-
nojourer och hjälp till utsatta migranter och hemlö-
sa betraktas som icke-ekonomiska tjänster, medan 
äldreomsorg och boende för flyktingungdomar ut-
gör sociala tjänster av allmänt ekonomiskt intresse, 
mot bakgrund av hur situationen i Sverige ser ut.

4 — �FÖRBUDET MOT  
STATLIGT STÖD

En väl fungerande konkurrens inom EU skapar 
förutsättningar för att effektiva och innovativa fö-
retag belönas på ett adekvat och riktigt sätt och att 
konsumenter får ökad tillgång till varor och tjäns-
ter, bättre service och lägre priser. Om marknads-
krafterna sätts ur spel kommer konkurrenskraften 
att minska vilket bl.a. medför risk för högre kon-
sumentpriser, lägre kvalitet på varor och tjänster 
samt färre innovationer. I Funktionsfördraget finns 
därför bl.a. i artiklarna 107–109 bestämmelser om 
statligt stöd som ska säkerställa att konkurrensen 
inom den inre marknaden inte snedvrids.

För att en ekonomisk överföring av något slag 
ska kunna kvalificeras som statligt stöd i EU-rätts-
lig mening måste fyra villkor vara uppfyllda:

�
1. �Det måste vara fråga om en selektiv ekono-

misk förmån, dvs. ett visst företag eller viss 
produktion måste gynnas,

�2. �Förmånen måste finansieras direkt eller 
indirekt genom offentliga medel,

3. �Fförmånen måste snedvrida eller hota att 
snedvrida konkurrensen och

4. ��Fförmånen måste påverka handeln mellan 
medlemsstaterna.

Det bör observeras att stödet kan komma direkt 
från staten eller från regionala eller lokala organ 
inom landet. Det som betecknas ”statligt stöd” i 
Funktionsfördraget omfattar alltså allt offentligt 
stöd i vid bemärkelse. Stödet ska gynna ett visst 
företag eller viss produktion, men företaget i fråga 
kan vara en icke vinstdrivande organisation som 
förklarades under avsnitt 2. Det ska vidare fram-
hållas att de båda villkoren att stödet ska snedvrida 
konkurrensen och påverka handeln mellan med-
lemsstaterna är i regel oskiljaktigt sammanbund-
na.40 Villkoren är inte uppfyllda om endast handeln 
inom en medlemsstat påverkas eller då företagets 
verksamhet sker utanför EU:s gränser. Europeiska 
kommissionen, som i detta fall är ansvarig övervak-
ningsmyndighet inom EU, är dock inte skyldig att 
visa ett stöds faktiska inverkan på konkurrensen 
och handeln mellan medlemsstaterna. I praktiken 
krävs det inte mycket för att villkoren ska anses 
uppfyllda. Enligt fast rättspraxis utesluter t.ex. inte 
a priori det förhållandet att ett stöd är av relativt 
ringa betydelse eller att det mottagande företaget 
är relativt litet att handeln mellan medlemsstater-
na kan påverkas.41 Även till synes lokala förhållan-
den kan sålunda omfattas. Av praktiska skäl har 
dock vissa schablonbestämmelser utfärdats. Stöd 
förutsätts inte påverka handeln inom EU om det 
omfattas av de s.k. de minimis-bestämmelserna. 
Enligt förordning 1407/201342 om stöd av mindre 
betydelse rör det sig om stöd som understiger 200 
000 euro under en period av tre år (inom vägtrans-
portsektorn är motsvarande belopp 100 000 euro). 
För tjänster av allmänt ekonomiskt intresse gäller 
särskilda regler som tas upp längre fram.

Av störst intresse i förevarande sammanhang är 
emellertid att diskutera om förmånliga villkor för 
statliga företag (i jämförelse med privata företag) 
kan utgöra en selektiv ekonomisk förmån. För att 
kontrollera om stöd utgör en ekonomisk förmån 
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används ofta principen om den marknadsekono-
miska investeraren.43 För att bedöma om åtgärden 
har karaktären av ett stöd, prövas därför vanligtvis 
om en privat aktör som till sin storlek är jämförbar 
med en statlig aktör skulle ha vidtagit åtgärden i frå-
ga på samma villkor. Om staten agerat annorlunda 
och gett ett företag förmånligare villkor än de som 
råder på marknaden, t.ex. lägre ränta, är skillnaden 
mellan marknadsräntan och den ränta som faktiskt 
erläggs att betrakta som statligt stöd. 

5 — �UNDANTAG ENLIGT 
STATSSTÖDSREGLERNA

Det följer av artikel 107.2 FEUF att vissa stöd är 
automatiskt förenliga med den inre marknaden. 
Det rör sig om:

a.	� Stöd av social karaktär som ges till enskilda 
konsumenter, under förutsättning att stödet ges 
utan diskriminering med avseende på varornas 
ursprung,

b. 	� Stöd för att avhjälpa skador som orsakats av natur-
katastrofer eller andra exceptionella händelser,

c	� Stöd som ges till näringslivet i vissa av de områ-
den i Förbundsrepubliken Tyskland som påver-
kats genom Tysklands delning i den utsträckning 

stödet är nödvändigt för att uppväga de ekono-
miska nackdelar som uppkommit genom denna 
delning.

Enligt tredje stycket i artikel 107 FEUF (som är av 
större intresse i detta sammanhang) kan vissa stöd 
anses som förenliga med den inre marknaden om 
de uppfyller särskilda syften. Det kan röra sig om:

a. 	� Stöd för att främja den ekonomiska utveckling-
en i regioner där levnadsstandarden är onor-
malt låg eller där det råder allvarlig brist på 
sysselsättning,

b.	� Stöd för att främja genomförandet av viktiga 
projekt av gemensamt europeiskt intresse eller 
för att avhjälpa en allvarlig störning i en med-
lemsstats ekonomi,

c) 	� Stöd för att underlätta utveckling av vissa nä-
ringsverksamheter eller vissa regioner, när det 
inte påverkar handeln i negativ riktning i en 
omfattning som strider mot det gemensamma 
intresset,

d) 	� Stöd för att främja kultur och bevara kulturarvet, 
om sådant stöd inte påverkar handelsvillkoren 
och konkurrensen inom gemenskapen i en om-
fattning som strider mot det gemensamma in-
tresset,
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e) 	� Stöd av annat slag i enlighet med vad rådet på 
förslag från kommissionen kan komma att be-
stämma genom beslut.

Vid prövningen om villkoren i artikel 107.3 FEUF 
är uppfyllda har kommissionen ett utrymme för 
skönsmässig bedömning, eftersom ekonomiska och 
sociala bedömningar måste göras i ett EU-rättsligt 
sammanhang.44 Kommissionen prövar om villko-
ren är uppfyllda enligt ett särskilt förfarande som 
föreskrivs i artikel 108 FEUF och i förordning nr 
659/9945, vilket berörs längre fram. 
Kommissionen har vidare behörighet att meddela 
s.k. gruppundantag enligt förordning nr 994/98.46 
Det innebär att vissa kategorier av stöd kvalifice-
ras som förenliga med den inre marknaden och 
inte behöver anmälas. Mot denna bakgrund har 
kommissionen utfärdat förordning 651/2014 som 
innehåller ett stort antal gruppundantag.47 Enligt 
denna utgör stöd för följande ändamål godtagbara 
stödkategorier (men inom varje kategori finns spe-
cifika villkor):

Avsnitt 1 	 – 	 Regionalstöd 
Avsnitt 2 	 – 	� Stöd till små och medelstora 

företag 
�Avsnitt 3 	 – �	� Stöd för små och medelstora 

företags tillgång till finansiering 
�Avsnitt 4 	 – 	� Stöd till forskning, utveckling 

och innovation 
Avsnitt 5 	 – 	 Stöd till utbildning 
�Avsnitt 6 	 – �	� Stöd för arbetstagare med sämre 

förutsättningar och arbetstagare 
med funktionshinder 

Avsnitt 7 	 – 	 Stöd till miljöskydd 
�Avsnitt 8 	 – �	 �Stöd för att avhjälpa skador som 

orsakats av vissa naturkatastrofer 
�Avsnitt 9	 – �	� Socialt stöd för transport för 

personer bosatta i avlägsna 
områden 

Avsnitt 10	 – 	� Stöd till bredbandsinfrastruktur 
�Avsnitt 11 	 – �	� Stöd till kultur och bevarande av 

kulturarvet 
�Avsnitt 12 	 – �	� Stöd till idrottsinfrastruktur och 

multifunktionell rekreationsinfra-
struktur 

Avsnitt 13 	 – 	 Stöd till lokal infrastruktur 

Om avsikten är att bevilja stöd enligt gruppundan-
tagsförordningens principer, ska inom 20 arbets-
dagar från ikraftträdandet av en stödordning eller 
från beviljandet av ett stöd för ett särskilt ändamål 
till kommissionen på elektronisk väg överlämnas 

en sammanfattning av uppgifterna om stödåt-
gärden. Kommissionen offentliggör sammanfatt-
ningarna i Europeiska unionens officiella tidning 
(EUT). Texten om stödåtgärden ska dessutom of-
fentliggöras på internet. 

6 — �PROCESSUELLA REGLER 
RÖRANDE STATLIGT STÖD

6.1 Anmälningsskyldigheten

Den EU-rättsliga regleringen av statligt stöd grun-
das som nämnts på ett system med förhandsgransk-
ning, vilket gör det möjligt för kommissionen att av-
göra om de stöd som medlemsstaterna avser bevilja 
kan omfattas av de undantag som anges i artikel 
107.2 FEUF och 107.3 FEUF. Alla åtgärder som 
omfattas av den vida definitionen av statligt stöd 
ska anmälas till kommissionen enligt artikel 108 
FEUF. Redan i mål 6/64, Costa mot Enel, fastställ-
de EU-domstolen att förbudet för medlemsstater-
na att verkställa statsstöd som inte har anmälts till 
kommissionen i nuvarande 108.3 FEUF har direkt 
effekt och att artikeln ger upphov till rättigheter 
till förmån för enskilda som nationella domstolar 
är skyldiga att skydda.48 De som ska skyddas är här 
konkurrenter till de företag som fått otillåtet stöd. 
Innebörden av detta utvecklades sedan i målet Lo-
renz,49 där EU-domstolen underströk att den direk-
ta effekten av förbudet omfattar allt stöd som har 
genomförts utan underrättelse. En medlemsstat är 
sålunda skyldig att avvakta resultatet av kommis-
sionens inledande undersökning av om åtgärden är 
förenlig med den inre marknaden. Det finns därför 
ett förbud mot varje stöd som genomförs utan fö-
regående anmälan (stand still-skyldighet eller ge-
nomförandeförbud). 

Nationella domstolarna är därför skyldiga att 
på eget initiativ eller på begäran av tredje part sä-
kerställa att anmälningsskyldigheten efterlevs om 
de bedömer att det är fråga om ett stöd i den mening 
som avses i artikel 107.1 FEUF.50 Detta innebär att 
en nationell domstol har anledning att tolka be-
greppet statligt stöd i artikel 107 FEUF när den 
ska bedöma om en vidtagen statlig åtgärd borde 
ha anmälts enligt 108.3 FEUF.51 Om den nationella 
domstolen är tveksam till om den ifrågavarande åt-
gärden kan betecknas som statligt stöd, kan den be 
kommissionen om upplysningar på denna punkt52  
eller begära ett förhandsavgörande från EU-dom-
stolen. Den nationella domstolen kan dock inte 
uttala sig om huruvida stödåtgärderna är förenliga 
med den inre marknaden (artikel 107.2 och 107.3 
FEUF), eftersom kommissionen, med förbehåll för 
Tribunalens och EU-domstolens prövningsrätt, en-
sam är behörig att avgöra detta.53
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6.2 Nya och befintliga stöd

Anmälningsskyldigheten omfattar sålunda alla nya 
stöd, men inte s.k. befintligt stöd, dvs. stöd som re-
dan var genomfört när EU-fördragen trädde i kraft 
i den berörda medlemsstaten. För Sveriges del avses 
de stöd som den svenska regeringen informerade 
kommissionen om per den 30 juni 1995.54 I prakti-
ken skulle dock sådan information lämnas redan 
inför EES-avtalets ikraftträdande 1994, eftersom 
motsvarande statsstödsregler finns i detta avtal. 
Därtill kommer emellertid att en allmän preskrip-
tionstid på 10 år gäller för möjligheten att återkräva 
oanmält stöd.55 Stöd för vilket preskriptionstiden 
har löpt ut ska betraktas som befintligt stöd.56 Kom-
missionen ska fortlöpande granska även befintliga 
stöd och kan därför komma fram till att de inte 
längre får utbetalas.57 Någon retroaktiv återbetal-
ning kan det dock inte bli fråga om i dessa fall. 

6.3 Det processuella förfarandet

Det processuella förfarandet för anmälan och 
granskning av stöd var länge förhållandevis oreg-
lerat i EU-rätten. Fram till år 1999 fanns tillämp-
ningsbestämmelserna till nuvarande artikel 108 
FEUF endast i ett antal kommissionsmeddelanden 
samt i praxis från EU-domstolen och Tribunalen 
(dåvarande förstainstansrätten). Procedurbestäm-
melserna för statligt stöd återfinns emellertid nume-
ra i den tidigare nämnda förordningen 659/1999.58 
Dessutom har kommissionen med stöd av artikel 
27 i denna förordning antagit förordning (EG) nr 
794/2004 av den 21 april 2004 om genomförande 
av rådets förordning (EG) nr 659/1999 om tillämp-
ningsföreskrifter för artikel 93 i EG-fördraget (nu 
artikel 108 FEUF).59 Förordning 794/2004 innehåll-
er tillämpningsföreskrifter angående anmälningar, 
årliga rapporter, tidsfrister och räntesatser.

I förordning nr 659/1999 definieras statligt stöd 
som; befintligt stöd, nytt stöd, olagligt stöd och 
missbruk av stöd.

Alla planer på att bevilja nytt stöd ska anmälas i 
god tid till kommissionen av den berörda medlems-
staten. Eftersom statligt stöd definieras enligt de 
villkor som uppställs i artikel 107.1 FEUF ska även 
stöd som en medlemsstat anser är förenligt med den 
inre marknaden enligt artiklarna 108.2 och 108.3 
FEUF anmälas.60

Kommissionen ska omgående underrätta den 
berörda medlemsstaten om att den har mottagit en 
anmälan.61 Därefter ska kommissionen inom två 
månader utföra en preliminär granskning av det 
eventuella stödet. Om kommissionen, efter att ha 
underrättats av en medlemsstat om planer att be-
vilja eller att ändra stöd, underlåter att inleda det 
kontradiktoriska förfarandet får denna stat efter 

två månader (vid utgången av en tidsfrist som är 
tillräcklig för att genomföra en inledande under-
sökning av planen) verkställa det planerade stödet 
under förutsättning att den dessförinnan har un-
derrättat kommissionen om detta. Stödåtgärder 
som därefter genomförs omfattas av systemet för 
befintligt stöd.62 Om kravet på underrättelse inte 
har uppfyllts omfattas inte stödåtgärden i fråga av 
reglerna för befintligt stöd.63

6.4 Återbetalning

Anmälningspliktigt stöd som beviljas utan föregå-
ende anmälan eller som utbetalas innan gransk-
ningsförfarandet har avslutats är olagligt. Skulle 
kommissionen finna att en stödåtgärd inte omfattas 
av något undantag, blir konsekvensen att den fattar 
ett negativt beslut med retroaktiv verkan, varvid 
stödbeloppet ska återbetalas med ränta. När kom-
missionen fattar ett sådant beslut anmodas den 
berörda medlemsstaten att vidta alla nödvändiga 
åtgärder för att återkräva stödet från mottagaren,64 
såvida inte preskriptionstiden på 10 år har löpt ut.65 
Stöd för vilket preskriptionstiden har löpt ut ska 
som framgått betraktas som befintligt stöd.66 Kom-
missionen kan även, i avvaktan på att dess gransk-
ning blir färdig, fatta ett preliminärt beslut om att 
en medlemsstat omedelbart ska inställa utbetal-
ningen eller återkräva ett icke anmält stöd.67 

I avsaknad av EU-rättsliga bestämmelser på 
området ska stöd som förklarats oförenligt med den 
inre marknaden återkrävas enligt de förfaranden 
som föreskrivs i nationell rätt under förutsättning 
att dessa förfaranden inte medför att det i prakti-
ken är omöjligt att verkställa återbetalningen.68 I 
Sverige har mot denna bakgrund lagen (2013:388) 
om tillämpning av Europeiska unionens statsstöds-
regler införts. Denna avser att underlätta återbe-
talning av stöd som är oförenligt med EU:s regler. 

Skyldigheten för medlemsstaten att upphäva 
ett stöd som kommissionen anser är oförenligt med 
den inre marknaden syftar till att återställa den si-
tuation som förelåg innan stödet gavs. Detta syfte 
uppnås genom att stödet i fråga, i förekommande 
fall jämte dröjsmålsränta, återbetalas av mottaga-
ren. Genom denna återbetalning förlorar mottaga-
ren de fördelar denne åtnjöt på marknaden i förhål-
lande till sina konkurrenter och den situation som 
förelåg före utbetalningen av stödet är återställd.69 

Kravet på återbetalning kan få allvarliga konse-
kvenser för det företag som mottagit det rättsstridiga 
stödet och medföra att företaget går i konkurs. Det 
reses därför ofta invändningar mot återbetalning 
när beslut härom ska verkställas på nationell nivå. 
EU-domstolen har dock intagit en mycket restriktiv 
attityd till möjligheten att undslippa återbetalning. 
Den har erinrat om att de företag som mottar stöd 
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i princip inte kan ha berättigade förväntningar på 
att stödet är rättsenligt, såvida det inte har beviljats i 
enlighet med förfarandet i nämnda artikel.70 Endast 
vid exceptionella omständigheter kan ett företag ha 
berättigade förväntningar på att stödet är lagenligt 
och av detta skäl motsätta sig att återbetala det. Det 
ankommer på den nationella domstolen att pröva 
dessa omständigheter, i förekommande fall efter att 
ha ställt tolkningsfrågor till domstolen.71

6.5 Missbruk av stöd

Missbruk av stöd innebär att stödmottagaren har 
vidtagit en åtgärd i strid med ett beslut varigenom 
ett stöd har förklarats förenligt med den inre mark-
naden.72 När kommissionen har fattat ett beslut om 
att missbruk av stöd föreligger har den möjlighet att 
kräva återbetalning av stödet.73

7 — �TJÄNSTER AV ALLMÄNT 
EKONOMISKT INTRESSE OCH 
STATLIGT STÖD

Något som potentiellt kan ha stor betydelse för idé-
burna organisationer i förhållande till statsstöds-
reglerna är EU:s ovannämnda regelverk för tjäns-
ter av allmänt ekonomiskt intresse. Kommissionen 
har i ett meddelande om tillämpning av Europeiska 
unionens regler om statligt stöd på ersättning för 
tillhandahållande av tjänster av allmänt ekono-
miskt intresse74 förklarat, som antytts ovan, att 
begreppet tjänster av allmänt ekonomiskt intresse 
är ett föränderligt begrepp som bland annat beror 
på medborgarnas behov, den tekniska utveckling-
en och marknadsutvecklingen samt sociala och 
politiska preferenser i den berörda medlemsstaten. 
Kommissionen påpekar att i avsaknad av särskilda 
unionsbestämmelser som fastställer räckvidden för 
tjänster av allmänt ekonomiskt intresse har med-
lemsstaterna stor handlingsfrihet när det gäller 
att definiera en viss tjänst som en tjänst av allmänt 
ekonomiskt intresse. Kommissionen anser dock 
att de tjänster som ska klassificeras som tjänster av 
allmänt ekonomiskt intresse måste vara riktade till 
medborgarna eller ligga i hela samhällets intresse.

I rättspraxis har villkoren för att bevilja ersätt-
ning för tillhandahållandet av tjänster av allmänt 
ekonomiskt intresse utvecklats successivt. I det bety-
delsefulla målet Altmark75 var frågan om bussbolaget 
Altmark Trans kunde erhålla ett offentligt bidrag för 
att bedriva linjetrafik i den tyska regionen Landkreis 
Stendal utan att detta betraktades som statligt stöd 
i EU-rättslig mening. Domstolen påpekade att det 
krävdes att företaget i fråga gynnades ekonomiskt 
och fick en mer fördelaktig konkurrensställning än 

konkurrerande företag för att ersättningen skulle 
betraktas som statligt stöd. Det var inte uteslutet att 
den aktuella linjetrafiken var så pass olönsam att den 
inte kunde bedrivas under normala konkurrensvill-
kor och att ett offentligt bidrag därmed kunde vara 
berättigat. EU-domstolen ställde dock upp ett antal 
villkor för att kontrollera att så verkligen var fallet. 
För det första skulle företaget i fråga ha ålagts en 
skyldighet att tillhandahålla allmännyttiga tjäns-
ter, och denna skyldighet skulle vara klart definie-
rad. För det andra skulle de kriterier på grundval 
av vilka ersättningen beräknades vara fastställda i 
förväg på ett objektivt och öppet sätt. För det tredje 
fick ersättningen inte överstiga vad som krävdes för 
att täcka hela eller delar av de kostnader som hade 
uppkommit i samband med skyldigheten att tillhan-
dahålla allmännyttiga tjänster, med hänsyn tagen 
till de intäkter som därvid hade erhållits och till en 
rimlig vinst på grundval av fullgörandet av denna 
skyldighet. För det fjärde skulle, i frånvaro av ett 
offentligt upphandlingsförfarande, storleken av den 
nödvändiga ersättningen fastställas på grundval av 
en undersökning av de kostnader som ett genomsnitt-
ligt och välskött företag normalt skulle ha haft med 
tillägg för en rimlig vinst.

Ersättning som ges till företag som utför all-
männyttiga tjänster är, om alla villkor i Altmark-
domen är uppfyllda, inte att betrakta som statligt 
stöd. Ersättning utgör dock statligt stöd om den t.
ex. utgör överkompensation, dvs. den överstiger de 

— �Något som potentiellt 
kan ha stor betydelse för 
idéburna organisationer 
i förhållande till 
statsstödsreglerna 
är EU:s ovannämnda 
regelverk för tjänster 
av allmänt ekonomiskt 
intresse.

kostnader som företaget ådrar sig i utförandet av 
den allmännyttiga tjänsten. Kommissionen har 
emellertid i en förordning om stöd av mindre bety-
delse som beviljas företag som tillhandahåller tjäns-
ter av allmänt ekonomiskt intresse76 föreskrivit 
villkor enligt vilka försumbart stöd till företag som 
tillhandahåller tjänster av allmänt intresse inte ska 
anses utgöra statligt stöd. Med försumbart stöd an-
ses ett belopp som inte överstiger 500 000 euro per 
företag under en treårsperiod. 

Om varken kriterierna i denna förordning eller 
kriterierna från Altmarkdomen är uppfyllda utgör 
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— Ett steg i att förenkla 
för offentliga aktörer att 
ingå olika partnerskap 
med idéburna organisa-
tioner är, såsom  
Civilsamhällesutred-
ningen föreslår, att 
undanta upphandlingar 
av välfärdstjänster  
understigande tröskel-
värdet om 750 000 euro 
från upphandlingsreg-
lerna och att införa  
regler om reserverade 
kontrakt.
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ersättningen statligt stöd som i princip ska anmä-
las till och godkännas av kommissionen. Kommis-
sionen har emellertid möjlighet att med stöd av arti-
kel 106 i Funktionsfördraget förklara att ett stöd är 
förenligt med den inre marknaden. Kommissionen 
har publicerat ett beslut (särskild form av gruppun-
dantag) avseende stöd upp till 15 miljoner euro per 
år och vissa utpekade sektorer oavsett stödets om-
fattning.77 Om villkoren i beslutet uppfylls anses 
stödet vara förenligt med den inre marknaden och 
någon förhandsanmälan behövs inte. Övriga stöd 
måste förhandsanmälas till kommissionen och be-
döms istället i första hand enligt kommissionens 
rambestämmelser på området.78 

8 — EU:S UPPHANDLINGSREGLER

Reglerna om offentlig upphandling79 syftar till 
god hushållning med samhällets resurser, rättvisa 
konkurrensvillkor och fri rörlighet för varor och 
tjänster mellan EU:s medlemsländer. Utifrån ett 
lokalt perspektiv kan det i högsta grad uppfattas 
som rationellt och rimligt för t.ex. en kommun att 
göra inköp från ett företag med verksamhet på or-
ten trots att detta företag inte tillhandahåller det 
ekonomiskt mest lönsamma anbudet. Ett skäl till 
det kan vara att lokala företaget skapar sysselsätt-
ning och genererar skatteintäkter som kommer 
kommunen till godo. Det som är individuellt ratio-
nellt för en enskild kommun är emellertid inte nöd-
vändigtvis rationellt för kollektivet av kommuner. 
Alla kommuner skulle, i varje fall genomsnittligt 
sett, tjäna på att komma överens om regler som 
förbjuder lokal favorisering. 80 Vid en upphand-
ling kan upphandlaren visserligen tvingas fatta ett 
beslut som i det enskilda fallet inte är gynnsamt 
för den egna kommunen, men i gengäld kan kom-
munens företagare räkna med att inte missgynnas 
när andra kommuner genomför upphandlingar. 
Kommuninvånarna är i regel också betjänta av 
lägre priser. Detta synsätt präglar även EU:s regel-
verk för offentlig upphandling.81 Men det handlar 
då om att utsträcka resonemanget till att omfatta 
hela EU:s inre marknad. Vid förverkligandet av 
1992 års inremarknadsprogram uppmärksamma-
des mot denna bakgrund offentlig upphandling 
särskilt. Det påpekades att offentlig upphandling 
utgjorde en betydande del av BNP och fortfarande 
präglades av offentliga myndigheters benägenhet 
att hålla sina kontrakt inom det egna landet. Tan-
ken var att konkurrensutsätta offentliga marknader 
i hela EU. Den övergripande målsättningen var att 
principerna om transparens, icke-diskriminering 
och objektivitet ska respekteras vid tilldelning av 
kontrakt som härrörde från den offentliga sektorn. 

Det ankommer naturligtvis på en kommun, 

eller annan upphandlande myndighet, att själv be-
stämma om en verksamhet ska anordnas i egen regi 
eller om en tredje part ska anlitas (uppdraget läggs 
ut på entreprenad). Bestämmelserna om offentlig 
upphandling aktualiseras först när en offentlig 
myndighet beslutar att anlita en tredje part för att 
utföra uppdraget mot ersättning. Det som kompli-
cerar möjligheten till offentlig samverkan är att det 
inte har någon betydelse om den tredje parten 

— �Aktörer inom 
idéburen sektor har 
verksamhetsidéer som 
i stor utsträckning 
uppstått utifrån 
brukarnas behov 
och de har flera mål 
med sitt företagande; 
samhälleliga, sociala 
och ekonomiska. 

är en privat vinstdrivande aktör eller en ideell or-
ganisation. Utgångspunkten är att upphandlings-
reglerna aktualiseras även när en offentlig myndig-
het avser att ingå avtal med en ideell organisation. 
Anledningen härtill är att det måste säkerställas att 
det inte finns andra privata aktörer som är redo att 
utföra uppdraget på förmånligare villkor än som 
följer av det tänkta avtalet. En förutsättning för att 
upphandlingsreglerna ska gälla är dock att den 
verksamhet det är fråga om kvalificeras som ”eko-
nomisk”. Därutöver ställs mindre långtgående krav 
på upphandling när det gäller sociala tjänster av 
allmänt intresse.82 I avsnitten 8.1-8.4 redogörs för 
några av de förenklingar som kan göras vad avser 
upphandlingar av välfärdstjänster när direktiv 
2014/24/EU (LOU-direktivet) ska implementeras i 
nationell rätt (möjligheten att ingå partnerskap 
utan upphandling berörs i Del III).

8.1 �Idéburen sektor och offentlig 
upphandling

Aktörer inom idéburen sektor har verksamhetsidé-
er som i stor utsträckning uppstått utifrån brukar-
nas behov och de har flera mål med sitt företagande; 
samhälleliga, sociala och ekonomiska. De utgör 
en outnyttjad resurs när det gäller att leverera till 
offentlig sektor. Detta beror på att de behov som 
dessa aktörer identifierat inte alltid upplevs lika pri-
oriterade från förvaltningarna som från brukarna. 
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Ett annat skäl är att kommunerna generellt inte 
”räknar med” med den sociala ekonomins organi-
sationer när de t.ex. planerar utbyggnad av äldre-
omsorg.83

Vid offentlig upphandling har dessa mindre ak-
törer små möjligheter att vara med och konkurrera 
vid anbudsgivning då upphandlingar ofta är an-
passade för stora aktörer med finansiella muskler. 
Frånvaron av offentliga upphandlingar med sociala 
hänsyn som möjliggör konkurrens på lika villkor 
innebär att samhället ”går miste” om de sociala och 
samhälleliga värden som de idéburna organisatio-
nerna skulle kunna leverera. Ett större utbud av de 
idéburna organisationer som agerar på marknaden 
skulle kunna vara en del i att klara av framtidens 
välfärdsproduktion (se även avsnitt 9.1 beträffan-
de sektorn för äldreomsorg). Det innebär också att 
snävt utformade upphandlingar, där enbart några 
få stora företag kommer ifråga som leverantörer, 
inte sker i optimal konkurrens. I förlängningen 
minskar den enskilde brukarens valfrihet när valet 
begränsas till ett fåtal stora aktörer som dominerar 
marknaden. Det är i sammanhanget viktigt att på-
peka att upphandling på lika villkor inte handlar 
om att gynna en associationsform före en annan, 
snarare tvärtom. För att alla aktörer – små som sto-
ra, kommersiella som sociala – ska ha någorlunda 
lika förutsättningar, bör insatser göras som skapar 
en likvärdig möjlighet även för de aktörer som inte 
har stor finansiell och administrativ kapacitet att 
vara med och lämna anbud i ett upphandlingsför-
farande.

8.2 �Implementeringen av EU:s nya 
upphandlingsdirektiv

År 2014 antog EU tre nya upphandlingsdirek-
tiv; tjänstekoncessionsdirektivet (2014/23/EU), 
LOU-direktivet (2014/24/EU) och LUF-direktivet 
(2014/25/EU).84 Regeringen tillsatte 2012 en statlig 
utredning med uppgift att undersöka hur direkti-
ven på bästa sätt skall implementeras i svensk rätt 
(Genomförandeutredningen). Upphandlingar 
av sociala tjänster och andra särskilda tjänster 
(hädanefter ”välfärdstjänster”) regleras numera 
i LOU-direktivets avdelning III ”Särskilda upp-
handlingssystem”. I det följande redogörs enbart 
för LOU-direktivet och de regler som berör upp-
handling av välfärdstjänster.

Vad avser de nya reglerna om välfärds-
tjänster lämnade Genomförandeutredningen 
inga särskilda förslag om hur den kommande 
upphandlingslagstiftningen skulle kunna förenklas 
för att möjliggöra för fler aktörer, såsom idéburna 
organisationer, att delta i välfärdsproduktionen. 
Mot bakgrund av civilsamhällets allt större roll i 
organiseringen av välfärden och i takt med att IOP 

har kommit att bli ett allt större samhällsfenomonen 
gavs såväl Civilsamhällesutredningen (U 2014:04), 
som tillsattes under 2014, och Välfärdsutredningen 
(Fi 2015:01), som tillsattes under 2015, i uppdrag 
att undersöka hur regelverket för upphandling av 
välfärdstjänster kan förenklas.

I sammanhanget ska noteras att i början av 
2010 antogs Europa 2020-strategin mot bakgrund 
av den värsta globala finanskris som EU någonsin 
drabbats av. Strategin byggde på Lissabonstrategin 
för tillväxt och sysselsättning som inleddes 2000, 
lades om 2005 och löpte till 2010. I grundmedde-
landet sades det uttryckligen att den ”viktigaste 
prioriteringen på kort sikt är att ta oss ur krisen”, 
men för ”att bygga en hållbar framtid” måste EU ta 
itu med sina strukturproblem och ”lyfta blicken”. 
Målet var att ”komma stärkta ur krisen och om-
vandla EU till en smart och hållbar ekonomi för 
alla, med hög sysselsättning, produktivitet och soci-
al sammanhållning”.85 Vidare ska även poängteras 
att de tidigare upphandlingsdirektiven, som utgör 
grunden till den nuvarande lagen (2007:1091) om 
offentlig upphandling (LOU), reviderades i ljuset 
av finanskrisen 2008 då miljontals människor inom 
EU hamnade i arbetslöshet. 

I kommissionens vägledning om socialt an-
svarsfull upphandling framhålls det att offentlig 
upphandling är, under förutsättningen att de uni-
onsrättsliga principerna följs, ett kraftfullt verktyg 
för att uppnå EU:s och medlemsstaternas mål på 
det sociala området och främja hållbar utveckling.86 
Europa 2020-strategin uppställer en vision där en 
konkurrenskraftig social marknadsekonomi i 

— �Viktigaste prioriteringen 
på kort sikt är att ta oss 
ur krisen. 

Europa under nästa årtionde bygger på priorite-
ringar om att b.la. stimulera en ekonomi med hög 
sysselsättning och med social och territoriell sam-
manhållning.87

Genom att perspektivet på EU:s inre marknad 
utvecklas påverkas följaktligen synen och tolk-
ningsutrymmet kring det upphandlingsrättsliga 
regelverket. EU:s kompetens är närmast exklusiv 
när det kommer till den ekonomiska politiken och 
marknaden, men vad beträffar socialpolitik i all-
mänhet och omfördelningsåtgärder i synnerhet 
saknar EU i princip regleringskompetens. Det är 
mot den bakgrunden som den offentliga upphand-
lingen kan fungera som ett lämpligt instrument för 
att uppnå unionens vision och icke-ekonomiska 
målsättningar på det socialpolitiska området.88 
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8.3 �Upphandling av välfärdstjänster 
och hinder för den idéburna 
sektorn

I det nya LOU-direktivet regleras upphandling av 
välfärdstjänster i artiklarna 74-77.Dessa artiklar i 
LOU-direktivet reglerar upphandling av välfärds-
tjänster överstigande det av LOU-direktivet fast-
ställda tröskelvärdet om 750 000 euro exkl. mervär-
desskatt. Detta innebär att LOU-direktivets regler 
tillämpas enbart på upphandlingar som överstiger 
nyss nämnda tröskelvärde. För upphandlingar som 
understiger tröskelvärdet gäller direktivet inte alls.

En av de bakomliggande tankarna med offent-
liga upphandlingar är att låta medborgarna få ta 
del av ett varierat utbud av varor och tjänster där 
flera företag, av olika storlek och med olika inrikt-
ning, kan konkurrera på likvärdiga villkor. Vidare 
är ”best value for money” en bärande princip, dvs. 
att offentliga aktörer ska säkerställa att våra skatte-
medel ska användas på bästa möjliga sätt. Inom den 
offentliga sektorn har det blivit allt vanligare med 
stora upphandlingar och nationella ramavtal som 
regionala myndigheter kan göra avrop från. Den-
na typ av upphandlingar ställer generellt sett högre 
krav vad avser såväl anbudsgivarens ekonomiska 
förmåga som anbudsgivarens personella resurser 
och erfarenhet. Kraven är lika för alla, vilket ligger 

i linje med likabehandlingsprincipen, men det inne-
bär också att många mindre och lokala leverantö-
rer, inte minst idéburna organisationer, har svårt 
att konkurrera med de stora leverantörerna. På sikt 
kan detta leda till att flertalet idéburna organisa-
tioner, bl.a. inom den sociala sektorn, försvinner. 
Därtill är upphandlingsprocessen i sig komplicerad 
och ställer höga krav på snabbhet och kunnighet i 
att lägga anbud. 

Upphandlingslagstiftningen är en mycket for-
malistisk lagstiftning och ett misstag i upphand-
lingen, exempelvis att ett skall-krav inte har iakt-
tagits, innebär att den upphandlande myndigheten 
har en skyldighet att diskvalificera hela anbudet. 
De formella kraven innebär med andra ord att det 
är lätt att göra misstag vid upphandlingar. Mindre 
organisationer har inte samma förutsättningar att 
avsätta resurser för anbudsgivning som större orga-
nisationer, vilket osökt leder till att vissa leveran-
törer slås ut ur upphandlingen eller väljer att inte 
lägga anbud över huvud taget.

De främsta hindren för deltagandet i upphandling-
ar för idéburna organisationer och andra mindre 
aktörer handlar framförallt om:

➤➤ Kostnaden för att ta fram anbud,
➤➤ �Den korta tid som leverantörerna får på sig 

att ta fram anbud,
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➤➤ �De krav som ställs på leverantörerna,
➤➤ �Ett upphandlingsregelverk som inte tar inte 

hänsyn till den kontinuitet som behövs för 
tillhandahållandet av välfärdstjänster,

➤➤ �Att olika upphandlande myndigheter använ-
der olika utvärderingsmodeller,

➤➤ �Att anbud kan bli underkända av formella 
skäl som inte har betydelse för den tjänst 
(eller vara) som ska upphandlas,  

➤➤ �Att leverantörerna blir bundna av de anbud 
som läggs, vilket kan medföra att de tvingas 
binda upp resurser under lång tid utan att 
vara säkra på att få ett kontrakt.

8.4 �Vad kan göras för att förenkla 
LOU-regelverket för upphandling 
av välfärdstjänster?

8.4.1 �Upphandling av välfärdstjänster under 
tröskelvärdet ska inte omfattas av LOU

Ett steg i att förenkla för offentliga aktörer att ingå 
olika partnerskap med idéburna organisationer 
är, såsom Civilsamhällesutredningen föreslår, att 
undanta upphandlingar av välfärdstjänster un-
derstigande tröskelvärdet om 750  000 euro från 
upphandlingsreglerna och att införa regler om re-
serverade kontrakt (mer om reserverade kontrakt 
i avsnitt 8.4.2).89 LOU upplevs som krånglig och 
svårtillgänglig, vilket bland annat bekräftas av att 
antalet överprövningsprocesser har ökat markant 
de senaste åren. År 2007 inkom ca 1 100 ansök-
ningar om överprövningar till förvaltningsrätterna 
medan motsvarande siffra för 2014 var ca 3 500.90 
Trenden i Sverige under senare år visar alltså på 
ökande tillströmning av upphandlingsmål. Även 
mot denna bakgrund framstår det som tydligt att 
det finns ett behov av ett förenklat regelverk för 
upphandling av välfärdstjänster.

Enligt Civilsamhällesutredningen är syftet 
med det föreslagna undantaget att förenkla för det 
offentliga att stärka samarbetet med den idébur-
na sektorn.91 Införandet av ett sådant undantag 
kommer naturligtvis att skapa större möjligheter 
för det offentliga att ingå partnerskap med den idé-
burna sektor enligt modellen IOP. Vidare rör det 
sig fortfarande om ett relativt begränsat belopp i 
jämförelse med kontrakt för upphandlingar av äld-
reomsorgsverksamhet.

�Särskilt om att bestämma värdet på ett 
kontrakt för välfärdstjänster

Att undanta upphandlingar av välfärdstjänster, 
vars kontraktsvärde understiger 750 000 euro, från 
upphandlingslagstiftningens tillämpningsområde, 

aktualiserar frågan om hur kontraktsvärdet ska 
bestämmas. Principer för detta finns i artikel 5 i 
LOU-direktivet. Utgångspunkten är att kontrakt-
svärdet är den totala ersättning exkl. mervär-
desskatt som kan uppskattas utgå till leverantören 
enligt kontraktet under avtalstiden, varvid optioner 
av olika slag ska bedömas som om de utnyttjas (art 
5.1 i LOU-direktivet, jfr 3 kap. 3 § LOU). Vidare 
gäller enligt etablerad rättspraxis att en upphand-
lande myndighet inte får dela upp en planerad an-
skaffning i syfte att hamna under regelverkets trös-
kelvärden (art 5.3 i LOU-direktivet, jfr 3 kap. 5 § 
LOU). Detta påbjuder med andra ord en ”genom-
lysning” av den upphandlande myndighetens kon-
traktsvärdesberäkning och utformningen av en-
skilda kontrakt. Ytterligare en viktig 
värdeberäkningsprincip gäller för behov av varu- 
eller tjänstekontrakt som regelbundet återkommer. 
För sådana behov gäller att det totala värdet av 

� — Kraven är lika för alla, 
vilket ligger i linje med 
likabehandlingsprincipen, 
men det innebär också 
att många mindre och 
lokala leverantörer, 
inte minst idéburna 
organisationer, har svårt 
att konkurrera med de 
stora leverantörerna. 

”alla liknande kontrakt” över räkenskapsåret ska 
slås ihop (art 5.11 i LOU-direktivet). Denna regle-
ring påminner om den som gäller enligt 15 kap. 3 a 
§ LOU och som innebär att ”direktupphandlingar 
av samma slag” ska räknas samman.

För tjänstekontrakt gäller ofta ett linjärt sam-
band mellan kontraktets löptid och värde. Ett fyra-
årskontrakt har typiskt sett ett fyra gånger så högt 
kontraktsvärde som ett ettårskontrakt. Tydligt är 
därför att en upphandlande myndighets val av av-
talslängd för specifika kontrakt kan få betydelse 
för möjligheten att använda ett undantag för väl-
färdstjänster för kontraktsvärden understigande 
750 000 euro. Det kommer sannolikt i många fall 
att bli utmanande för upphandlande myndigheter 
att i det enskilda fallet avgöra hur en korrekt kon-
traktsvärdesberäkning ska göras. EU-domstolens 
rättspraxis ger viss vägledning, men det kan note-
ras att den i huvudsak avser avgränsningen av en 
byggentreprenad ur kontraktvärdessynpunkt. De 
frågor som uppstår i sammanhanget tjänsteupp-
handlingar är delvis av ett annat slag. Det är dock 
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rimligt att förvänta sig att svensk domstolspraxis 
tids nog växer fram i frågorna, på samma sätt som 
innebörden av ”direktupphandlingar av samma 
slag” i 15 kap. 3 a § LOU numera har belysts genom 
ett antal svenska kammarrättsavgöranden.

Följande exempel kan illustrera de frågor som 
uppkommer. Anta att en upphandlande myndig-
het under januari månad önskar ingå ett avtal om 
utförandet av vissa välfärdstjänster, för en avtals-
tid om ett år. Om den upphandlande myndigheten 
redan vid denna tidpunkt kan förutse ett behov 
av att ingå liknande kontrakt senare under året, 
ligger det nära till hands att bedöma att en sam-
manräkning av samtliga kontrakt måste ske redan 
inför inköpet i januari. Exemplet kan varieras på 
det sättet att det under sommaren inträffar om-
ständigheter som gör att ett nytt behov, jämfört med 
den bedömning som gjordes i januari, uppstår till 
hösten. Såvitt gäller januari-kontraktet blir det då 
relevant att fråga sig om den upphandlande myn-
digheten, redan i januari, borde ha förutsett detta 
nya behov. Om behovet borde ha förutsetts redan 
i januari, var januari-bedömningen inte tillräck-
ligt noggrann. Januari-kontraktet kan då vara en 
otillåten direktupphandling, om det sammanlagda 
kontraktsvärdet vid en korrekt januari-bedömning 
överstiger beloppsgränsen. När det gäller kontrakt-
svärdesberäkningen inför inköpet till hösten, krävs 
troligen i normalfallet en sammanläggning av janu-
ari-kontraktet och höst-kontraktet inför ingåendet 
av höst-kontraktet, även om höst-kontraktet är ett 
nytt behov relativt januari-inköpet. En upphand-
lande myndighet måste således, inför varje kon-
trakt, i viss mån blicka både framåt och bakåt. 

När det gäller frågan om avtalstider för enskilda 
kontrakt, kan svåra bedömningsfrågor uppkomma. 
Självklart är att avtalstiden inte får bestämmas ut-
ifrån en önskan att hamna under en beloppsgräns. 
Utmaningar uppstår dock när verksamhetsrelatera-
de skäl av något slag utgör motiv för en viss (kort) 
avtalstid. Som har konstaterats ovan kan ett sådant 
ställningstagande få en mycket påtaglig påverkan på 
kontraktsvärdet, och därmed för valet av upphand-
lingsförfarande. I denna del får det således göras 
en nyanserad helhetsbedömning utifrån omständig-
heterna i det enskilda fallet. Om en upphandlande 
myndighet ”anklagas” för att ha utformat ett visst 
kontrakt i syfte att komma åt en beloppsstyrd un-
dantagsregel, får en långtgående förklaringsbörda 
antas inträda för den upphandlande myndigheten 
att redovisa sina skäl för det valda upplägget. 

8.4.2 Reserverade kontrakt

Såsom framgår ovan har Civilsamhällesutredning-
en föreslagit att LOU-direktivets regler om reser-
verade kontrakt (artikel 77) för icke-vinstdrivande 

organisationer bör införas i svensk rätt. Genom 
införandet av en sådan reglering ges ytterligare ett 
instrument för att stärka civilsamhällets roll i väl-
färdsproduktionen. Rent konkret innebär regelver-
ket att medlemsstaterna ges möjlighet att begränsa 
deltagandet i vissa upphandlingar för organisatio-
ner inom den sociala sektorn där vinsterna åter-
investeras i den egna verksamheten. De områden 
som omfattas av denna reglering är tjänster inom 
hälso- och sjukvård, sociala tjänster och kulturel-
la tjänster. För att en organisation som inte drivs i 
vinstsyfte ska kunna tilldelas kontrakt som avses i 
artikel 77 ska organisationen i fråga utföra offent-
liga uppdrag som är kopplade till de aktuella tjäns-
terna, återinvestera sina vinster och ha en lednings- 
och ägarstruktur som grundar sig på personalens 
ägande eller deltagande, eller som kräver aktivt del-
tagande av personal användare eller berörda parter. 
Vidare får organisationen inte ha tilldelats något 
kontrakt för den berörda tjänsten av den upphand-
lande myndigheten under de senaste tre åren och 
löptiden för kontrakten får inte överstiga tre år. Det 
sistnämnda kravet kan tyckas vara begränsande till 
sin natur eftersom de flesta välfärdstjänster kräver 
kontinuitet och längre avtalstider. Här finns dock 
ingen begränsning innebärande att upphandlingen 
ska vara under ett visst tröskelvärde. Trots den rela-
tivt begränsade treårsregeln öppnas möjligheter för 
tecknande av kontrakt som överstiger tröskelvärdet 
om 750 000 euro. Införandet av artikel 77 kan, så-
som Civilsamhällesutredningen påpekar, innebära 
en möjlighet för en organisation utan vinstsyfte att 
etablera sig på en marknad.92 Inte heller går det att 
undkomma att en sådan reglering i svensk rätt kan 
komma att spela en viktig roll för den idéburna sek-
torns delaktighet i välfärdsproduktionen.

�8.4.3 Inför ett förenklat regelverk för 
upphandlingar av välfärdstjänster över 
tröskelvärdet

För upphandling av välfärdstjänster som överstiger 
tröskelvärdet om 750 000 euro föreskrivs i beaktan-
desats 114 i LOU-direktivet att dessa kontrakt bör 
vara öppna på unionsnivå. Däremot ges medlems-
staterna stor frihet att organisera valet av leveran-
törer på det sätt de finner lämpligast. Motiveringen 
är att man vill beakta de kulturella skillnaderna i 
medlemsstaterna och tjänsternas känslighet. 

Av LOU-direktivets artikel 76 följer vidare att 
medlemsstaterna ska se till att de upphandlande 
myndigheterna får beakta behovet av att garantera 
tjänsternas kvalitet, kontinuitet, åtkomlighet, över-
komlighet, tillgänglig och omfattning, olika använ-
darkategoriers specifika behov, inklusive missgyn-
nade och utsatta gruppers behov, deltagande och 
egenansvar för användarna samt innovation.



Del I — 25

Direktivet nämner varken vilket upphandlingsför-
farande som ska tillämpas, hur tilldelningen ska 
göras, eller hur långt ett kontrakt får sträcka sig. 
Medlemsstaternas juridiska utrymme är även i den-
na del omfattande. Eftersom LOU-direktivet med-
ger att medlemsstaterna får beakta behovet av att 
garantera tjänsternas kvalitet och kontinuitet, möj-
liggörs för upphandlande myndigheter att ingå kon-
trakt med längre avtalstider än vad som är möjligt 

— �Införandet av artikel 77 
kan, såsom Civilsamhäl-
lesutredningen påpekar, 
innebära en möjlighet 
för en organisation utan 
vinstsyfte att etablera 
sig på en marknad.

idag. Mot bakgrund av att välfärdstjänster kräver 
stor kontinuitet lämnar detta upp för avtalstider 
som också är anpassade utefter den specifika tjänst 
som upphandlas. Att en upphandlande myndighet 
ges utrymmet att välja upphandlingsförfarande 
själv innebär också att det skapas ett utrymme för 
innovativa upphandlingsmodeller.  

Upphandling av välfärdstjänster skiljer sig från 
andra typer av upphandlingar på så sätt att tjänsterna 

är riktade till medborgarna och människors enskilda 
behov, vilket också ställer helt andra krav på kvali-
tet och kontinuitet. Behoven vid upphandling av väl-
färdstjänster skiljer sig helt enkelt från upphandling 
på andra områden.

Rent konkret innebär de nya reglerna i LOU-di-
rektivet att Sverige vid implementeringen av det nya 
upphandlingsdirektivet kan införa avsevärda lätt-
nader i LOU som idag gäller för upphandling av 
välfärdstjänster. Särskilt ska nämnas 15 kap. i LOU 
som vid implementeringen av det förra LOU-di-
rektivet (direktiv 2004/18/EG) fick striktare regler 
i förhållande till vad som var nödvändigt (många av 
förfarandereglerna i 15 kap. LOU är lånade från de 
direktivstyrda reglerna).





Del II — 27

9 — �AKTÖRER,  
KONKURRENSSITUATION 
OCH TRENDUTVECKLING

Nedan redogörs för aktörer, konkurrenssituation 
och trendutveckling inom äldreomsorgen, arbetet 
med kvinnojourer, anordnandet av boenden för en-
samkommande flyktingbarn och hjälp till utsatta 
EU-migranter och hemlösa.

9.1 Äldreboenden

Enligt SCB utfördes under 2013 verksamhet 
inom omsorgsområdet93 för totalt 240 Mdr SEK.94 
De privatägda företagen utförde verksamhet för 
ca 52 Mdr SEK och motsvarande siffra för ideella 
organisationer var ca 7 Mdr SEK.95 En femtedel 
av omsorgen drivs således av privata utförare med 
vinstintresse. Motsvarande siffra för ideella organi-
sationer landar på knappt tre procent. Vidare utgör 
andelen av den totala arbetskraften som arbetar 
med sjukvård och äldreomsorg inom den ideella 
sektorn en ytterst liten del i Sverige i jämförelse 
med andra OECD-länder.96 

Riksorganisationen för idéburen vård och so-
cial omsorg (Famna) konstaterar i sin Tillväxtrap-
port97 för 2015 att Famnas medlemmars omsättning 
för 2014 sammantaget uppgick till ca 4,7 Mdr SEK, 
vilket kan jämföras med Attendo Sverige AB (At-
tendo) vars omsättning 2014 uppgick till ca 3,6 Mdr 
SEK. 

När kommunen inte bedriver verksamheten i 
egen regi konkurrensutsätts verksamheten genom 
LOU eller genom tillämpning av lagen om valfri-
hetssystem (LOV). LOV kan användas som ett al-
ternativ till LOU och innebär att upphandlingen 
sker löpande istället för under ett visst tidsintervall. 
Kommunen ställer då upp ett antal krav och krite-
rier, de utförare som uppnår dessa blir godkända 
som leverantörer i ett valfrihetssystem.
SKL har under våren 2016 utrett hur många kom-
muner som har infört LOV.98 Av SKL:s statistik 
framgår att 158 av landets 290 kommuner har infört 

LOV. Vidare framgår att 18 kommuner har beslutat 
att införa LOV, ytterligare 32 kommuner utreder 
huruvida LOV ska införas och 46 kommuner har 
beslutat att inte införa LOV. Vad avser särskilda 
boenden99 (samlingsnamn för äldreboende, servi-
cehus och korttidsboende) har enligt SKL hittills 
15 kommuner infört valfrihetssystem.

Trots förekomsten av mindre aktörer på lokal 
nivå domineras marknaden som helhet av ett få-
tal större aktörer. Utöver Attendo är andra stora 
vinstdrivande aktörer Vardaga AB, Aleris AB 
och Humana AB. Dessa aktörer har varit eller är 
ofta private equity-ägda. Även om äldreomsorgs-
branschen växer genom den demografiska utveck-
lingen med allt fler i pensionsålder är inträdesbar-
riärerna för de idéburna organisationerna fortsatt 
stora. Det beror framförallt på att det krävs omfat-
tande ekonomiska satsningar för att delta i såväl ett 
upphandlingsförfarande som ett LOV-system. En 
annan faktor är att kapaciteten inom de idéburnas 
organisationer, dvs. de mervärden som återfinns i 
deras organisationer, inte tas tillvara på ett optimalt 
sätt genom ett upphandlingsförfarande som base-
ras på beställar-/utförarmodellen. 

Vidare kan det mycket väl vara så att framtida 
ansträngda kommunala omsorgsbudgetar försvå-
rar skapandet av omsorgslösningar som möter öka-
de krav och behov, inte minst mot bakgrund av den 
tilltagande diskrepansen mellan förvärvsarbetare 
och den andel av befolkningen som uppnår pen-
sionsålder. 100

Sammantaget får i denna del konstateras att 
marknaden för vård- och omsorg i Sverige, genom 
såväl LOU och LOV, i stor utsträckning är priva-
tiserad. Andelen idéburna aktörer kommer inte i 
närheten av andelen privata utförare med vinstin-
tresse. Vidare kan ”marknadiseringen” av äldre-
omsorgsverksamheten ifrågasättas då marknaden 
är koncentrerad till, och domineras av, ett fåtal 
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stora aktörer. Befintligt system bidrar varken till 
effektiv konkurrens eller till att öka mångfalden 
bland aktörerna.  

9.2 �Hem för ensamkommande 
flyktingbarn

Ensamkommande flyktingbarn kan antingen pla-
ceras i ett hem för vård eller boende (HVB) eller i 
ett stödboende.101 Det som är avgörande för vilken 
form av boende som kan bli aktuellt är barnets ål-
der och stödbehov.

Enligt Inspektionen för vård och omsorg (IVO) 
drivs de flesta boenden för ensamkommande flyk-
tingbarn, dvs. HVB-hem eller stödboenden, av 
kommunerna själva.102 Under juni 2016 fanns drygt 
1500 verksamheter i landet. Ca 950 av dessa drivs 
av kommunerna själva. Antalet hem som drivs på 
entreprenad genom LOU uppgår till ca 250. Vida-
re återfinns enligt IVO drygt 300 hem som drivs i 
enskild regi. Bland de vinstdrivande aktörerna kan 
nämnas Attendo Individ & Familj AB, Baggium 
Vård & Behandling AB103 och Aleris Omsorg AB. 

Mellan 2012 och 2015 var den årliga genomsnitt-
liga ökningen på antalet asylsökande ensamkom-
mande flyktingbarn 114,6 procent. 2015 sökte 35 369 
ensamkommande flyktingbarn asyl i Sverige. Den 
främsta orsaken till ökningen har varit oroligheter-
na i omvärlden.104

Efter 2015 års flyktingvåg lade Sverige om sin 
migrationspolitik. Konsekvensen har blivit att fär-
re ensamkommande barn har sökt asyl i Sverige. 
Prognoserna för 2016 och 2017 reviderades i maj 
2016 ner till 7 000 ensamkommande barn.105 Hår-
dare medicinska bedömningar som ska fastställa de 
ensamkommande flyktingbarnens ålder kan leda 
till fler avvisningar. Följaktligen kommer färre att 
få uppehållstillstånd och efterfrågan på boenden 
kommer sannolikt att minska. Huruvida sittande 
regering, eller framtida regeringar, kommer att 
fortsätta på den nya inslagna vägen med en mindre 
generös migrationspolitik är svårt att sia om. Det 
kan noteras att även inom regeringen är flykting-
frågan en källa till splittring.

Vad avser konkurrenssituationen korrelerar 
kommunernas efterfrågan på boenden med re-
geringens migrationspolitik och framtida flykting-
strömmar. För det fall kommunerna inte beslutar att 
bedriva hemmen i egen regi upphandlas driften av 
HVB-hem enligt LOU. Några enstaka kommuner 
har tillämpat LOV vid upphandling av HVB-hem. 
Huruvida LOV kan tillämpas vid upphandling av 
HVB-hem är dock föremål för olika tolkningar. 

För ett år sedan befann sig Migrationsverket och 
många kommuner i akuta boendesituationer där 
många boenden direktupphandlades. Under sam-
ma period tecknades också flertalet partnerskap 

i samverkan med idéburna aktörer, inte minst i 
Göteborg. Dessa avtal är komplexa till sin natur 
då de skapar mervärden som inte har haft någon 
motsvarighet i andra upphandlade lösningar. Det 
handlar bland annat om förankring och integration 
i svenska familjer för ensamkommande barn, samt 
skapandet av lösningar för en meningsfull fritid. 
Andra mervärden i partnerskapen bestod i att äldre 
ungdomar, via de idéburna organisationernas nät-
verk, kunde introduceras på arbetsmarknaden. De 
idéburna organisationernas omfattande erfaren-
het, särställning inom föreningsliv och extensiva 
nätverk skapar mervärden som svårligen låter sig 
kodifieras i ett upphandlat kontrakt.  

— �SKL antog på sin 
kongress 2015 en motion 
om att kvinnojourernas 
verksamhet i 
kommunerna ska 
undantas från LOU.

I denna del kan det konstateras att det finns en 
marknad för bedrivandet av hem för ensamkom-
mande flyktingbarn i Sverige och att antalet nya 
HVB-hem, av förklarliga skäl, ökat stadigt sedan 
årsskiftet 2015/2016. Så som nämnts i avsnitt 8 är 
välfärdstjänster mycket komplexa och kräver indi-
viduell anpassning. Detta gäller i särskilt hög grad 
i arbetet med socialt utsatta individer. Det kan ock-
så tänkas att resurskrävande upphandlingsproces-
ser allt som oftast gynnar stora aktörer på bekost-
nad av de mindre.

9.3 Kvinnojourer

En majoritet av de verksamma kvinnojourerna i 
Sverige är ideellt drivna organisationer som tra-
ditionellt erhållit finansiering genom statsbidrag, 
bidrag från kommunerna samt privata gåvomedel. 
Kvinnojourernas arbete innefattar såväl rådgivning 
som stöd till våldsutsatta kvinnor. SKL antog på sin 
kongress 2015 en motion om att kvinnojourernas 
verksamhet i kommunerna ska undantas från LOU. 
SKL:s ställningstagande om att undanta kvinno-
jourernas verksamhet från offentlig upphandling 
är inte bara ett politiskt ställningstagande utan det 
gjordes mot bakgrund av att SKL inte anser att 
upphandling, dvs. beställar-/utförarmodellen, kan 
vara en rimlig modell för relationen mellan kom-
munerna och kvinnojourerna.

Det finns ca 200 kvinno- och tjejjourer i lan-
det.106 De flesta jourerna är antingen med i riksor-
ganisationen för Kvinno- och Tjejjourer i Sverige 
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(Roks) eller Unizon. Av Socialstyrelsen kartlägg-
ning från 2012 framgår det att 71 procent av de 
skyddade boendena drevs i ideell regi, åtta procent 
i privat regi och 21 procent i kommunal regi.107

Det bidragsbaserade samarbetet mellan kom-
munerna och kvinnojourerna har länge utgjort ett 
viktigt element i finansieringen av många av dessa 
verksamheter. Dock har otydligheten över vad som 
konstituerar ett köp av en ”tjänst”, vilket aktua-
liserar tillämpningen av LOU, medfört att en del 
kommuner ”för säkerhets skull” valt att upphand-
la skyddade boenden för våldsutsatta kvinnor. När 
kommunerna väljer att upphandla skyddade boen-
den är upphandlingsunderlagen inte alltid behov-
sanpassade och tilldelningsgrunden är ofta lägsta 
pris, vilket medför att de redan etablerade ideella 
kvinnojourerna, med kvalitetsfokus framför pris-
fokus, får svårt att hävda sig mot vinstdrivande fö-
retag med kostnadsminimeringsfokus. Dessutom 
finns en uttalad motvilja mot kommersialiseringen 
av kvinnojourernas verksamhet.108 De ideella kvin-
nojourernas omfattande kvinno- och barnkunskap 
samt de synergieffekter som fås av att driva flera 
verksamheter inom en jour, ser ut att differentiera 
dem tillräckligt för att undvika framtida upphand-
lingsförfaranden. 

— �När kommunerna väljer 
att upphandla skyddade 
boenden är upphand-
lingsunderlagen inte 
alltid behovsanpassade 
och tilldelningsgrunden 
är ofta lägsta pris. 

Vidare kan noteras att bland de kommuner som 
inte vill upphandla de tjänster som kvinnojourerna 
utför finns ett stort intresse för IOP. Redan idag har 
fåtal kommuner, bl.a. Sigtuna, Växjö och Upplands 
Väsby kommun, arbetat fram överenskommelser 
om IOP på kvinnofridsområdet. Målet är att ge-
mensamt hitta långsiktiga förutsättningar för att ta 
tillvara på de ideella kvinnojourernas erfarenhet av 
att arbeta med kvinnor och barn i utsatta situatio-
ner. Sammanfattningsvis finns det belägg för att 
konkurrensen från privata alternativ med vinstin-
tresse kommer att vara låg även fortsättningsvis.

9.4 �Hjälp till utsatta EU-migranter  
och hemlösa

Hemlösheten i Sverige är fortfarande ett stort pro-
blem, med växande hemlöshet i delar av landet.109 

I de flesta boenden för EU-migranter och hem-
lösa sköts driften av idéburna aktörer, (exempel-
vis av Stadsmissionen, Räddningsmissionen och 
Frälsningsarmén) i samarbete med socialtjänsten. 
Kommunerna kan sköta boenden för hemlösa i 
egen regi, men av tradition och hävd har driften 
ofta överlämnats till just idéburna aktörer. 

De idéburna aktörer som bedriver verksamhet 
för utsatta EU-migranter och hemlösa finansierar 
det delvis genom bidrag från kommunerna, samt 
genom gåvobidrag från allmänheten eller på senare 
år genom IOP. Frånvaron av en marknad där tjäns-
ter tillhandahålls på kommersiella villkor medför 
att hjälp till utsatta EU-migranter och hemlösa kan 
definieras som en ”icke-ekonomisk tjänst”.

Trots att det i dagsläget inte finns en kommersiell 
marknad har flera kommuner, antingen baserat på 
ett politiskt ställningstagande eller på grund av en 
övertro på upphandlingsregelverkets räckvidd, valt 
att upphandla härbärgen. Som exempel kan nämnas 
Huddinge, Järfälla och Jönköpings kommun. 
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10 – SLUTSATSER

Idéburna offentliga partnerskap ligger juridiskt 
sett i något av en gråzon. Ett av de problem som 
framförts med dessa partnerskap som modell för 
samverkan är att det är en samarbetsform som be-
skrivs som juridiskt oprövad. Det faktum att IOP 
ses av kommunförvaltningarna som en ”oprövad 
modell” innebär att man från kommunhåll tende-
rar att se IOP som en riskabel samarbetsmodell. 
Om en rättsprövning i ett enskilt fall skulle visa att

— �Det finns helt klart 
utrymme enligt 
EU-rätten att ingå 
partnerskapsavtal i de 
fall som de idéburna 
organisationerna 
efterlyser. 

 
IOP inte är en laglig modell riskerar kommuner och 
landsting som använder den att göra sig skyldiga till 
otillåtna direktupphandlingar, och därmed till att 
betala ut medel till enskilda organisationer utan att 
ha lagstöd.110 Detta är sannolikt i många fall en obe-
fogad oro. Det finns helt klart utrymme enligt 
EU-rätten att ingå partnerskapsavtal i de fall som 
de idéburna organisationerna efterlyser, dvs. när 
det inte finns en marknad eller en konkurrenssitu-
ation att vårda. Som kommer att visas i slutet av 
detta avsnitt finns det dock mycket som den svens-
ka lagstiftaren kan göra för att skapa klarhet kring 
dessa frågor.

10.1 �EU-reglernas syfte och 
tillämpningsområde

Det är till att börja med viktigt att hålla i minnet 
att tillämpningen av både EU:s upphandlings- och 

statsstödsregler som framgått förutsätter en exis-
terande eller åtminstone en potentiellt existerande 
marknad där ”företag” konkurrerar med varandra. 
Eftersom det finns en risk att syftet med EU:s in-
remarknadsregler och konkurrenspolitik kringgås 
om medlemsstaternas egna definitioner av vad som 
är företag respektive ekonomisk verksamhet läggs 
till grund för bedömningen, måste EU-domstolens 
funktionsinriktade och vida syn på dessa begrepp 
beaktas (se avsnitt 2).  Den EU-rättsliga definitio-
nen är att det ska handla en ”enhet” som deltar i en 
ekonomisk aktivitet, dvs. en aktivitet där varor och 
tjänster erbjuds mot ersättning. Att enheten inte 
är vinstdrivande är inte avgörande enligt EU-dom-
stolen, utan ideella organisationer kan mycket väl 
betraktas som företag.111 Enligt fast rättspraxis är 
det därför irrelevant mot bakgrund av både EU:s 
regler för offentlig upphandling och statsstöd att en 
viss enhet inte bedriver verksamhet i vinstsyfte112 
och att dess personal tillhandahåller sina tjänster 
som obetalda volontärer.113 Begreppet ekonomisk 
aktör är mycket brett och måste anses innefatta alla 
enheter som erbjuder varor eller tjänster på mark-
naden.114 Huruvida en viss enhet anses vara en eko-
nomisk aktör beror således inte på vad den är (t.ex. 
dess inre uppbyggnad, struktur eller funktionssätt), 
utan på vad den gör (dvs. vilken typ av verksamhet 
den bedriver).115

Samtidigt är syftet med de olika EU-regel-
verken på upphandlings- och statsstödsområdet 
naturligtvis lika viktigt att beakta. Upphand-
lingsreglerna ska tillse att de som tillhandahåller 
de varor eller tjänster som det är fråga om ska ha 
samma möjlighet att erbjuda dem till den offent-
liga aktör som efterfrågar dem (på hela EU:s inre 
marknad), och statsstödsreglerna ska säkerställa 
att företag inte gynnas till nackdel för något annat 
företag som erbjuder liknande varor och tjänster. 
Överlag handlar det alltså om att säkerställa rätt-
visa konkurrensförutsättningar i de fall det finns 
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förutsättningar för en god marknadsmiljö. Det 
ska dock noteras att bestämmelserna om statligt 
stöd respektive om offentlig upphandling har oli-
ka syften och tillämpningsområden när tjänster av 
allmänt ekonomiskt intresse diskuteras. Bestäm-
melserna om statligt stöd gäller villkoren för finan-
siering av tjänster av allmänt ekonomiskt intresse. 
De ska hindra en snedvridning av konkurrensen 
till följd av ekonomiska fördelar som staten och 
dess organ har beviljat en privat aktör. Ersättning-
en för tjänster av allmänt ekonomiskt intresse får 
därför inte vara större än vad som är nödvändigt 
för att tjänsten ska kunna tillhandahållas under 
ekonomiskt godtagbara villkor enligt artikel 106.2 
FEUF. Om ansvaret för att tillhandahålla en tjänst 
av allmänt ekonomiskt intresse tilldelas inom ra-
men för ett offentligt upphandlingsförfarande, där 
man kan välja den leverantör som kan tillhandahål-
la tjänsten till lägsta kostnad för samhället, och om 
de övriga villkoren i Altmark-domen eller kommis-
sionens sammanhängande regelverk är uppfyllda, 
utgör den beviljade ersättningen inte statligt stöd. 
Bestämmelserna om offentlig upphandling gäller 
däremot villkoren för tilldelning av dessa tjänster. 
De ska bl.a. förhindra att konkurrensen snedvrids 
till följd av hur de upphandlande myndigheterna 
förvaltat de offentliga medlen när tjänsterna till-
delas samt säkerställa största möjliga konkurrens 
inom Europa och ytterst leda till ett gott förhål-
lande mellan kvalitet och pris, bl.a. till förmån för 
tjänstens användare.

10.2 Icke ekonomiska tjänster?

När det gäller sociala tjänster kan frånvaron av 
”marknad”, dvs. frånvaro av någon privat aktör som 
erbjuder tjänsten, följaktligen betyda att tjänsten 
är icke ekonomisk. I vissa fall finns det inte nå-
gon marknad överhuvudtaget därför att tjänsten 
inte är möjlig att tillhandahålla på kommersiella 
villkor. Skälet kan vara att tjänsten genom lag är 
förbehållen offentliga utförare, t.ex. därför att den 
innebär myndighetsutövning som inte kan överlå-
tas på enskild part (se avsnitt 2). Men det kan också 
bero på att verksamhetens natur är sådan att en 
konkurrensutsättning ter sig orealistisk. Utan att 
det finns möjlighet att här gå på djupet, och utöver 
vad som redan behandlats i Del II, kan konstateras 
att det i dagsläget knappast finns någon kommer-
siell marknad för kvinnojourer eller beträffande 
den typen av tjänster som innebär hjälp till utsatta 
EU-migranter och hemlösa.116 En medlemsstat (på 
central, regional eller lokal nivå) är i detta fall inte 
tvungen att skapa en marknad genom att t.ex. för-
söka konkurrensutsätta den icke ekonomiska verk-
samheten genom offentlig upphandling för att på 
det sättet ”locka” fram nya aktörer. Att stimulera 

marknadsutveckling är ett politiskt val, inte en 
rättslig skyldighet, vilket förklarar att bedömning-
en av vad som är ekonomiskt och icke ekonomiskt 
kan skifta mellan EU:s medlemsstater och också 
inom medlemsstater. 

Om en svensk kommun konstaterar att det sak-
nas marknadsförutsättningar (även potentiellt, dvs. 
det finns inte intresserade kommersiella aktörer i 
andra kommuner som skulle vara villiga att utföra 

— �Utan att det finns 
möjlighet att här gå på 
djupet, och utöver vad 
som redan behandlats i 
Del II, kan konstateras 
att det i dagsläget 
knappast finns någon 
kommersiell marknad 
för kvinnojourer eller 
beträffande den typen 
av tjänster som innebär 
hjälp till utsatta EU-
migranter och hemlösa. 

den ifrågavarande tjänsten), kan den därför utan 
att reflektera närmare över EU-rätten ingå partner-
skap med en idéburen organisation för att på så sätt 
axla sitt politiska ansvar. En förutsättning är dock 
naturligtvis att verksamheten i fråga även ryms i det 
svenska kommunala uppdraget, dvs. är en kommu-
nal angelägenhet enligt 2 kap. 1 § KomL. När det 
gäller stöd till kvinnojourer och utsatta EU-mig-
ranter och hemlösa bör det inte råda någon tvekan 
om att sådan verksamhet omfattas av allmänintres-
set.117 Eftersom det inte handlar om ekonomisk 
verksamhet kan det inte bli fråga om individuellt 
inriktat stöd som bara får lämnas om det finns syn-
nerliga skäl enligt 2 kap. 8 § KomL, vars syfte är att 
begränsa kommunens engagemang på näringslivets 
område. 

10.3 �Bidrag till sociala tjänster av 
allmänt ekonomiskt intresse?

I andra fall bör större försiktighet iakttas, i synner-
het i ett land som Sverige där ”marknadiseringen” 
gått långt. Både äldreomsorg och boende för en-
samkommande flyktingungdomar drivs på många 
håll i privat regi i kommersiellt syfte (se Del II 
ovan). Om det finns potentiella kommersiella ak-
törer som engagerar sig i de sociala aktiviteterna, 
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räcker detta för att tjänsten ska kvalificeras som 
”ekonomisk”, och kommunen måste då beakta att 
det finns potentiellt intresserade marknadsaktörer 
om den ingår ett partnerskapsavtal med en idébu-
ren organisation.

Som framgått innebär dock inte att en verksam-
het kvalificeras som ”ekonomisk” att kommunen 
inte har rätt att säkerställa att verksamheten blir 
tillräckligt omfattande och att den kvalitet som 
eftersträvas uppnås. Det finns därmed utrymme 
för offentlig finansiering av verksamheten för att 
säkerställa det allmänna intresset.  Det måste dock 
i så fall kontrolleras att den ersättningen som utgår 
inte påverkar konkurrensförutsättningarna på den 
marknad som anknyter till tjänsten. Det är t.ex. 
fullt tänkbart att den aktör som tar på sig ett offent-
ligfinansierat uppdrag att utföra tjänsten (även om 
det handlar om en idéburen organisation) ”över-
kompenseras” och ges möjlighet att använda över-
skottet för att stärka sin position gentemot konkur-
renter på samma eller en angränsande marknad. 
För att bidraget för att utföra en tjänst av ”allmänt 
ekonomiskt intresse”, som det uttrycks i EU-rätt-
en, inte ska anses som ”statligt stöd” (som endast 
får beviljas under vissa förutsättningar, se avsnitt 
5) ställs därför tämligen stränga krav. Det var en 
sådan situation som förelåg i det ovan refererade 
Altmarkmålet. Frågan var här om bussbolaget Alt-
mark Trans kunde erhålla ett offentligt bidrag för 
att bedriva linjetrafik med bussar i den tyska regi-
onen Landkreis Stendal utan att detta betraktades 
som statligt stöd i EU-rättslig mening. Domstolen 
påpekade att det var bara fråga om statligt stöd om 
företaget i fråga gynnades ekonomiskt och fick en 
mer fördelaktig konkurrensställning än konkurre-
rande företag. Den menade att det i det aktuella 
fallet inte var uteslutet att linjetrafiken var så pass 
olönsam att den inte kunde bedrivas under normala 
konkurrensvillkor och att ett offentligt bidrag där-
med kunde vara berättigat. EU-domstolen ställde 
dock upp ett antal villkor för att kontrollera att så 
verkligen var fallet (se avsnitt 7). 

Möjligheten för en medlemsstat att ge ersätt-
ning (som inte betraktas som statligt stöd) finns 
alltså när verksamheten är kommersiellt olönsam 
och inte kan levereras av ”marknaden”. En svensk 
kommun kan då under liknande villkor som om-
nämnts ovan i fråga om icke-ekonomiska tjänster, 
ingå ett partnerskapsavtal där ersättning utgår till 
en idéburen organisation för att täcka kostnaderna 
för utförandet av tjänsten. En förutsättning är att 
tjänsten anförtros den idéburna organisationen på 
ett tydligt sätt, t.ex. genom beslut av kommunfull-
mäktige, och att ersättningsvillkoren fastställs på 
förhand i avtalet. Betydelsen av de två sista Alt-
markkriterierna, som alltså ska förhindra överkom-
pensation och konkurrenssnedvridning, minskar 

drastiskt om de idéburna organisationerna endast 
begär ersättning för sina faktiska kostnader och 
drivs på ett rimligt effektivt sätt. Det handlar då 
rimligen inte heller om individuellt stöd till närings-
livet i den mening som avses i 2 kap. 8 § KomL. 

En förutsättning är dock som framgått att det 
inte redan finns marknadsaktörer som erbjud-
er äldreomsorg eller flyktingboende på normala 
marknadsvillkor och redan tillhandahåller eller 
kan tillhandahålla dessa tjänster på ett tillfreds-
ställande sätt. Dessa aktörer ska alltså inte, om det 
beaktar sitt eget kommersiella intresse, vara villiga 
att utföra tjänsten eller åtminstone inte utföra den 
i samma utsträckning eller på samma villkor som 
åsyftas med de partnerskapsavtal som kommunen 
och den idéburna organisationen vill ingå. 

Det ankommer på kommunen att avgöra vilka 
villkor som därvid ska gälla och bedöma om andra 
aktörer kan leva upp till dem. Vad gäller frågan 
om huruvida en tjänst kan tillhandahållas på dessa 
villkor av andra marknadsaktörer, kan kommunens 
bedömning överprövas och underkännas av Euro-
peiska kommissionens endast i det fall kommunen 
gjort ett uppenbart fel.118 Kraven på anförtroende, 
objektiva, transparenta och adekvata ersättnings-
villkor måste dock som nämnts framgå av partner-
skapsavtalet. Vid osäkerhet kan regelverket för 
tjänster av allmänt ekonomiskt intresse (se avsnitt 
7) användas. Av särskild betydelse är här att ett 
bidrag på 500 000 euro under en treårsperiod inte 
är att betrakta som statligt stöd.

10.4 �Upphandling av sociala tjänster 
av allmänt ekonomiskt intresse?

Om det finns villiga aktörer på marknaden som 
konkurrerar med de idéburna organisationerna 
återstår möjligheten att ta hänsyn till tjänsternas 
kvalitet i ett upphandlingsförfarande där både ide-
ella organisationer och kommersiella företag kan 
lämna anbud. Huruvida upphandlingsreglerna är 
tillämpliga är alltså inte beroende av om uppdra-
get är allmännyttigt eller inte, utan hänger samman 
med om det är fråga om ekonomisk verksamhet 
som erbjuds på marknaden. EU-domstolen påpe-
kade t.ex. i domen i målet Ordine degli Ingegneri 
della Provincia di Lecce m.fl. att ett avtal inte kan 
undgå att omfattas av begreppet offentligt kon-
trakt i den mening som avses i direktiv 2004/18/
EG enbart på grund av att ersättningen endast av-
ser kostnaderna för att tillhandahålla de avtalade 
tjänsterna.119 Upphandling kan vidare mycket väl 
vara ett inslag i en tilldelning av en tjänst av allmänt 
ekonomiskt intresse, vilket framgår av det fjärde 
Altmarkkriteriet. 
Som utgångspunkt kan emellertid upphandlande 
myndigheter upphandla på marknadens villkor och 
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i stort sett efter egna preferenser. Det som måste 
beaktas är att principerna för den fria rörligheten 
för varor och tjänster och den fria etableringsrät-
ten, vilket innebär att alla företag som erbjuder det 
som efterfrågas ska ges tillfälle att lämna ett anbud. 
Detta innebär att upphandlande myndigheter mås-
te vara noga med att definiera vad det är man vill 
ha. I vissa fall kan det vara fullt legitimt att avgränsa 
föremålet för upphandlingen till en mycket smal 
kategori av varor eller tjänster. De upphandlande 
myndigheterna bestämmer alltså kvalitetsnivåer, 
prestanda, sociala krav, miljökrav m.m. som hänger 
samman med föremålet för upphandlingen.120 Vad 
en upphandlande myndighet måste eftersträva är 
därför att säkerställa att en jämförelse kan äga rum 
av alla anbud som inte på objektiva och legitima 
grunder kan uteslutas från upphandlingen. Mot 
denna bakgrund är det inte förvånade att EU-dom-
stolen visat acceptans för t.ex. miljörelaterade till-
delningskriterier. Till skillnad från obligatoriska 
krav, t.ex. en teknisk specifikation som måste vara 
uppfylld, möjliggör de en jämförelse av kvalitet och 
pris för alla produkter eller tjänster som uppfyller 
kraven för att få befinna sig i fri cirkulation på EU:s 
inre marknad.121 De krav som härigenom blir ak-
tuella blir då bara ett av flera tilldelningskriterier 
med förutsägbar betydelse i den viktning som ska 
äga rum när det ekonomiskt mest lönsamma anbu-
det ska väljas. Att utforma tilldelningskriterier är 
naturligtvis mer omständligt för de upphandlande 
myndigheterna, men det är helt i linje med syftet 
att göra det möjligt för så många entreprenörer 
som möjligt i medlemsstaterna att inkomma med 
anbud. Tilldelningskriterier kan därför vara ett 
viktigt komplement till tillåtna avgränsningar av 
upphandlingens föremål. 

— �Det ska slutligen fram-
hållas att den svens-
ka lagstiftaren enligt 
EU-domstolens rätts-
praxis har möjlighet att 
underlätta för idéburna 
organisationer i upp-
handlingsförfaranden.

Motsvarande resonemang kan föras även angående 
s.k. kontraktsvillkor, som avser utförandet av ett 
kontrakt och inte behöver vara uppfyllda av leve-
rantören när anbudet lämnas in. Det kan handla om 
sociala, miljömässiga eller andra villkor som inne-
fattar förpliktelser som den leverantör som tilldelas 
kontraktet åtar sig att leva upp till. De särskilda 

kontraktsvillkoren ska ha koppling till det upp-
handlade kontraktet och vara förenliga med prin-
ciperna för offentlig upphandling (likabehandling, 
ickediskriminering, ömsesidigt erkännande, pro-
portionalitet och öppenhet), och de ska anges i an-
nons eller förfrågningsunderlag. Ett särskilt kon-
traktsvillkor måste inte vara uppfyllt vid 
anbudstillfället, utan ska fullgöras under avtalsti-
den. Enligt såväl nuvarande lagstiftning som det 
nya LOU-direktivet är det tillåtet att ta sociala 
hänsyn vid offentlig upphandling, vilket ofta sker i 
form av särskilda kontraktsvillkor.

Varken tilldelningskriterium eller kontrakts-
villkor får emellertid formuleras så att det i prakti-
ken fungerar som ett obligatoriskt krav. Detta kan 
strida mot proportionalitetsprincipen som ingår 
bland unionsrättens allmänna rättsprinciper och 
därför är av ständig relevans i upphandlingssitu-
ationer.122

Om detta utrymme för sociala villkor utnytt-
jas borde idéburna organisationer, som endast 
begär ersättning för sina faktiska kostnader, och 
som drivs på ett rimligt effektivt sätt, i många fall 
kunna vinna offentliga upphandlingar på grund av 
sina förhållandevis låga kostnader för den aktuella 
verksamheten.

10.5 �Särskilda regler för idéburna 
organisationer?

Det ska slutligen framhållas att den svenska lag-
stiftaren enligt EU-domstolens rättspraxis har möj-
lighet att underlätta för idéburna organisationer i 
upphandlingsförfaranden. EU-domstolen angav i 
mål C-70/95, Sodemare m.fl.123  att en medlemsstat 
vid utformning av sitt sociala trygghetssystem, för 
att uppnå de målsättningar som eftersträvas (i det 
aktuella fallet ett socialtjänstsystem för äldre som 
på grund av sitt tillstånd behöver vård), kan krävas 
att anslutningen till systemet av privata aktörer som 
ska utföra socialvårdstjänster underkastas villkoret 
att de ska verka utan vinstsyfte.

En liknande möjlighet ges i de nya upphand-
lingsdirektiven för s.k. reserverade kontrakt. Med-
lemsstaterna har möjligheten att under vissa om-
ständigheter reservera kontrakt för organisationer 
som inte drivs i vinstsyfte. Detta går ett steg längre 
eftersom det innebär att andra aktörer inte kan 
lämna anbud. Bestämmelser om reserverade kon-
trakt återfinns bl.a. i artikel 77 i LOU-direktivet. 
Möjligheten är emellertid begränsad i fråga om vil-
ka tjänster som omfattas, vilken typ av organisatio-
ner som kan komma i fråga och kontraktets löptid. 
Enbart vissa särskilt definierade sociala tjänster 
kan komma i fråga och den maximala löptiden är 
tre år. Organisationer ska, för att kunna tilldelas re-
serverade kontrakt, ha till syfte att utföra offentliga 
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uppdrag kopplat till de aktuella tjänsterna, återin-
vestera sina vinster och ha en lednings- och ägar-
struktur som grundar sig på personalens ägande 
eller deltagande eller som kräver aktivt deltagande 
av personal, användare eller berörda parter. Den 
svenska lagstiftaren har hittills inte föreslagit en 
sådan regel för svensk del.124

En annan möjlighet är att, såsom nämnts i av-
snitt 8.4.1, undanta upphandling av välfärdstjänster 
under tröskelvärdet om 750 000 euro från upphand-
lingsreglerna. Införandet av ett sådant undantag 
kommer att skapa större möjligheter för det offent-
liga att ingå partnerskap med den idéburna sektorn 
enligt modellen IOP. Vidare bör det utrymme som 
finns i LOU-direktivet avseende möjligheterna att 
införa ett förenklat regelverk avseende upphand-
lingar av välfärdstjänster som överstiger tröskel-
värdet om 750 000 euro tas tillvara av den svenska 
lagstiftaren (se avsnitt 8.4.3 ovan).

Den svenska lagstiftaren kan därutöver säkra 
att idéburna organisationer ges möjlighet att anför-
tros uppdrag mot ersättning utan upphandlingsför-
farande. I detta fall liknar resonemanget det som 
angetts angående tjänster av allmänt ekonomiskt 
intresse ovan, med den skillnaden att lagstiftning-
en ger kommunen rätt att bortse från att det finns 
kommersiella aktörer som är villiga att utföra mot-
svarande tjänster när fördelarna med att anlita en 
idéburen organisation överväger. I mål C-113/13, 
Azienda sanitaria locale n. 5 ”Spezzino” m.fl, be-
kräftat genom mål C-50/14, Consorzio Artigiano 
Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) m.fl., angav 
EU-domstolen att en medlemsstat, när den avgör 
vilken socialpolitik som ska gälla i landet, själv 
bedömer om anlitandet av frivilligorganisationer 
svarar mot de sociala målsättningar som eftersträ-
vas. Om detta faktiskt bidrar till att förverkliga 
den sociala målsättningen och till att uppfylla de 
mål beträffande solidaritet och budgetmässig ef-
fektivitet som eftersträvas kan dessa organisationer 
anförtros uppdrag som normalt ska föregås av ett 
upphandlingsförfarande. I mål C-50/14 CASTA 
preciserades att när en medlemsstat tillåter offent-
liga myndigheter att direkt anlita frivilligorganisa-
tioner för utförandet av vissa uppdrag är en offent-
lig myndighet som avser att ingå avtal med sådana 
organisationer inte, enligt unionsrätten, skyldig att 
först jämföra anbud från olika organisationer.

Det som krävs är att frivilligorganisationer, när 
de anlitas för detta ändamål, inte eftersträvar andra 
målsättningar än de nyss angivna, att deras tjänster 
inte genererar någon vinst för dem, bortsett från 
ersättning för rörliga, fasta och löpande kostnader, 
vilka är nödvändiga för tillhandahållandet av tjäns-
terna, och att de inte genererar någon vinst för orga-
nisationernas medlemmar. Frivilligorganisationer 
kan utöva sin verksamhet med hjälp av anställda i 

den utsträckning det behövs för att de ska funge-
ra väl. Vad gäller ersättningen för kostnader, ska 
det tillses att inget vinstsyfte, inte heller indirekt, 
eftersträvas under sken av frivilligverksamhet, 
och att frivilligarbetare endast kan få ersättning 
för kostnader som faktiskt uppkommit för de till-
handahållna tjänsterna inom ramen för de gränser 
som organisationerna själva på förhand fastställt.125 
EU-domstolen fäste i båda målen särskilt vikt vid 
att ett avtal med en frivilligorganisation, t.ex. ett 
IOP, måste bidra till att uppnå den sociala mål-
sättningen samt målen avseende solidaritet och 
budgetmässig effektivitet. I mål C-50/14 CASTA 
tillade domstolen att när en medlemsstat, som til�-
låter offentliga myndigheter att direkt anlita frivil-
ligorganisationer för utförandet av vissa uppdrag, 
tillåter att dessa organisationer bedriver viss af-
färsverksamhet, ankommer det på medlemsstaten 
att fastställa gränser inom vilka denna verksamhet 
får bedrivas. Dessa gränser måste säkerställa att 
denna affärsverksamhet är marginell i förhållan-
de till organisationernas samlade verksamhet och 
stödjer fullgörandet av organisationernas frivillig-
verksamhet.

Det finns alltså ett reletivt brett utrymme enligt 
EU-rätten för IOP. Det finns därmed anledning för 
Välfärdsutredningen (Fi 2015:01) att överväga för-
slag i denna riktning i enlighet med sitt uppdrag. 
En svensk lagbestämmelse som efterliknar den 
italienska lagstiftningen, vilken ansågs förenlig 
med EU-rätten i de ovan redovisade målen, är fullt 
möjlig att införa. I korthet skulle den innebära att 
ett uppdrag att utföra sociala tjänster av allmänt 
intresse får anförtros idéburna organisationer, 
utan upphandling, under förutsättning att den er-
sättning som utgår endast täcker organisationer-
nas kostnader enligt ovan angivna villkor och att 
detta regleras i ett särskilt avtal. Endast om denna 
möjlighet inte utnyttjas inträder skyldigheten att 
upphandla tjänsterna i enlighet med reglerna för 
offentlig upphandling.
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