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Sammanfattning

Utrymmet for att inga avtal om idéburet offentligt partnerskap
(IOP) finns i en juridisk grazon som ar mycket komplex och maste
bedomas i varje enskilt fall. | detta arende framgar denna
komplexitet och vilka ramar staden bor forhalla sig till infor
ingaende av IOP.

Forslag pa riktlinjer Iamnas i bilaga till detta tjansteutlatande.

Bakgrund

Kommunfullméktige gav i budget fér 2017 uppdrag till
kommunstyrelsen att ta fram riktlinjer for idéburet offentligt
partnerskap (IOP), i samrad med berérda namnder.

Syftet ar att samarbetet med idéburen® sektor ska starkas och att
staden ska inga fler samarbeten enligt modellen 1OP, dér det &r
lampligt.

Arendet

Idéburet offentligt partnerskap (I0OP)

IOP &r en partnerskapsmodell mellan den idéburna och den
offentliga sektorn. Modellen utarbetades av Forum: idéburna
organisationer med social inriktning 2010. Forums avsikt med IOP
var just att skapa en “tredje vdg” for samverkan, mellan bidrag och
upphandling. Genom denna modell skulle de idéburna
organisationerna kunna bidra till samhéllsutvecklingen pa ett mer
konkret satt &n vad bidragen gav utrymme for, utan att fastna i
upphandling och kommersiella kontrakt. Modellen utgar fran tanken
att idéburna organisationer har ett allménintresse som gor att de &r
benégna att bidra till samhéallsutveckling samt att de &r organiserade
pa ett satt som okar manniskors mojlighet till delaktighet. IOP

! 1déburen sektor definieras ofta enligt foljande:

Den idéburna sektorn omfattar organiserade verksamheter som bygger pa
demokratiska varderingar samt gynnar samhalls-eller medlemsintresset.
Verksamheterna dr organisatoriskt fristaende fran den offentliga sektorn och
bedrivs i icke vinstutdelandeforeningar, kooperativ, samfund, stiftelser eller
liknande sammanslutningar.

Idéburna organisationer karaktariseras av att de:
...grundas kring ett véirde, en idé

...gynnar allmén eller medlemsintresset

...inte syftar till ekonomisk vinst

...inte &r en del av den offentliga sektorn
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utarbetades darfor som en samverkansmodell som kombinerar
resurser och handlingskraft med foreningarnas ratt till oberoende.

For att ett IOP ska kunna formas behdvs minst tva parter, en
idéburen och en fran offentlig sektor, som bada &r intresserade av
att inga ett partnerskap. Tanken &r att parterna i ett IOP gemensamt
definierar en samhallsutmaning som ska l6sas, vilket okar
mojligheten for en émsesidig forstaelse av problemet samt dess
I6sning. Oftast skrivs ett IOP-avtal runt en speciell verksamhet, som
bedrivs av den idéburna organisationen, men som den offentliga
sektorn &r intresserad av. | avtalet bestdms bland annat vad
partnerskapet géller, vilken part som ska bidra med vilka resurser
samt hur lange avtalet ska gélla.

Forum har utarbetat en lista med vagledande kriterier infor beslut
om IOP:

- Verksamheten sker pa initiativ av den idéburna
organisationen

- Verksamheten dr ett led i att forverkliga ett politiskt
program eller plan, dér de idéburna sarskilt namns

- Verksamheten kan inte ses som en del av det normerade
foreningsbidraget

- Det finns inte en marknad eller en konkurrenssituation att
varda

- Bégge parterna &r med och finansierar verksamheten (via
pengar eller andra insatser)

- Verksamheten detaljregleras inte fran staden

- Verksamheten avses att drivas under en langre tid

Bidrag, IOP, eller upphandling?

Om den offentliga sektorn vill stédja en idéburen organisations
allménna arbete ar foreningsbidrag en mojlig form. Om det daremot
géller en specifik verksamhet som bedrivs av en idéburen
organisation som den offentliga sektorn &r intresserad av att
samverka kring under en langre tid, kan ett IOP vara en mojlig
form. Det kan ocksa vara ett mojligt satt for att fa samman flera
verksamheter som tillsammans bidrar med ett vérde for en viss
malgrupp.

Om det ar en specifik verksamhet som den offentliga sektorn har ett
behov av, och det finns flera olika potentiella leverantorer, ska
verksamheten upphandlas enligt upphandlingsreglerna. Det ar da ett
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upphandlingspliktigt kontrakt. | sadant fall ar IOP inte en lamplig
form.

Pagaende utredningsarbete

Utredningen “Ordning och reda i vilfiarden™? konstaterar att de
juridiska forutsattningarna maste bedémas for varje enskilt 10P.
Utredningen siger att "med hénsyn till att forutséttningarna varierar
saval avseende samarbetsformer som verksamheter ar det enligt
utredningens beddmning inte mojligt att generellt ange om
modellen ar forenlig med bl.a. upphandlingsratten. En sadan
bedémning maste darfor ske i det enskilda fallet, utifran vilken
verksamhet som avses och de specifika forutsattningarna som géller
i varje partnerskap. Bedomningen blir ocksa beroende av hur
parterna valt att reglera fragor om bl.a. utférandet av tjansten,
ansvarsfordelning samt kontroll och uppfoljning.”®

Utredningen konstaterar vidare att “en lagstiftning riskerar att bli
bade onddigt begransade och vag och darmed inte bidra till en
positiv utveckling.”*

Utredningen foreslar att Upphandlingsmyndigheten och
Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllesfragor far i uppdrag
att gemensamt utarbeta en végledning fér hur samverkan mellan det
offentliga och idéburna organisationer kan utvecklas genom
ingaende av IOP.

Utredningen foreslar ocksa att upphandling av valfardstjanster vars
varde understiger 750 000 euro ska undantas fran bestammelserna i
lagen om offentlig upphandling. Utredningen beddmer att
mojligheterna att inga 1OP 6kar genom ett sddant undantag.
Forslaget ar under beredning pa regeringskansliet.

Upphandlingsrétten

Upphandlingsratten ar ett samlingsnamn pa EU-direktiv och
nationella lagar som styr nar upphandlande myndigheter képer in
varor, tjanster och byggentreprenader 6ver vissa belopp. Sverige har
vid inforlivande av EU-direktiven valt att de nationella reglerna ska
omfatta mer &n vad EU-direktiven kréaver.

250U 2016:78
3S0U 2016:78, sid 622
4 S0U 2016:78, sid 623
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For att inga 10OP kravs det att avtalen inte kan klassificeras som
kontrakt i upphandlingsrattslig mening, eftersom de da maste
upphandlas enligt LOU.

Nar maste staden upphandla?

Utgangspunkten i upphandlingsregelverket ar att alla kontrakt ar
upphandlingspliktiga om inte det motsatta uttryckligen framgar av
upphandlingsreglerna. Vilka typer av 6verenskommelser som utgor
kontrakt ar darfor av central betydelse.

Ett upphandlingskontrakt ar ett skriftligt avtal med ekonomiska
villkor som ingds mellan minst en leverant6r och minst en
upphandlande myndighet och som avser tillhandahallande av
tjanster.

Det &r ett upphandlingskontrakt om det finns en skyldighet att
tillhandahalla tjanster mot en viss ersattning. Av EU-domstolens
rattspraxis framgar att det inte spelar nagon roll vilken
kontraktsform som har valts eller vad kontraktet bendmns.

EU-kommissionen har utpekat foljande kriterier som végledande
vid bedémningen av huruvida syftet med ett visst kontrakt ar att
tillhandahalla en tjanst mot ersattning:

a) syftet med kontraktet &r att tillgodose de behov som myndigheten
pa forhand definierat inom ramen for sina befogenheter,

b) myndigheten i detalj har faststéllt tjanstens sérdrag och hur
tjansten ska tillhandahallas,

c) kontraktet faststaller en ersattning for tjansten genom att ett visst
pris betalas eller att leverantoren far ratten att tillhandahalla en
tjanst som anvéandarna betalar en avgift for,

d) myndigheten tar initiativet att soka efter en leverantor som den
ska anfortro tjansten till, eller

e) kontraktet innehaller bestammelser om sanktioner (vite,
skadestand etc.), som blir tillampliga om de kontraktsenliga
skyldigheterna inte fullgors.

Kriterierna ar inte inbordes viktade, och det framgar inte heller
nagot antal som maste vara uppfyllda, utan en helhetsbedémning av
parternas relation maste goras. Om det vid denna bedémning véager
Over mot att ett kontrakt foreligger blir upphandlingsregelverket
tillampligt forutsatt att inga explicita undantag i detta ar tillampliga.
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Nar far staden ge stdd enligt EU-ratten?

EU:s regler om statsstod ska foljas av alla foretrédare for staten, och
till dessa raknas dven kommunerna. Vid bedémningen av hur ett
ekonomiskt bidrag inom ramen for ett IOP ska hanteras utifran
statsstodsreglerna finns det flera olika aspekter som har betydelse.

Utgangspunkten for regelverket ar att alla typer av stod som gynnar
vissa foretag eller viss produktion ar otillatna om de snedvrider,
eller riskerar att snedvrida, konkurrensen pa marknaden samt att
detta paverkar samhandeln mellan medlemsstaterna. Begreppet
statliga stod omfattar alla typer av stod, aven lan och andra
subventioner, som finansieras med offentliga medel. Alla planerade
stdd som inte omfattas av undantag ska anmalas till kommissionen
via regeringen. Det &r dock endast selektiva stod, d.v.s. sadana som
bara gynnar vissa foretag eller viss produktion, som maste
godk&nnas. Om ett stdd har utbetalats i strid med anmalningsplikten
kan det leda till att det ska aterbetalas med ranta, vilket kan fa
forodande konsekvenser for verksamheten som har fatt stod.

Begreppet foretag ar inte beroende av hur verksamheten &r
organiserad eller vad den bendmns. Det innebér att en verksamhet
inom t.ex. en ideell forening eller en kommunal forvaltning kan
anses bedrivas av ett foretag om verksamheten &r ekonomisk, dvs.
om varor och tjanster erbjuds pa en marknad.

Da regelverkets syfte ar att undvika storningar i samhandeln
omfattar inte forbudet stéd av mindre betydelse. Stéd till en och
samma stodmottagare som under en sammanhangande trearsperiod
understiger ett sammanlagt belopp av 200 000 euro beréknas inte
paverka samhandeln, och omfattas darfor inte av forbudet (de
minimis-regeln). Perioden ar rorlig och alla stéd som utbetalats
under tre pa varandra féljande beskattningsar ska beaktas, inklusive
det innevarande aret, varfor beddmning av det sammanlagda vardet
maste goras infor varje beslut om att ge stod.

Det finns dock &ven vissa typer av verksamheter till vilka staten kan
ge stod dven Gver 200 000 euro® utan att detta behover godkannas
av kommissionen innan stédet betalas ut. Dessa kallas tjanster av
allméant intresse. Det ror sig om sadana tjanster som staten under
alla forhallanden maste trygga utbudet av, dvs. &ven om det inte
alltid finns ett tillrackligt antal tjansteleverantorer pa marknaden.
Generellt sett ar det olika infrastruktur-, kommunikations-, och

5 Dock sa galler kommunallagens regler under dessa vérden, samt
upphandlingsreglerna, da upphandlingsplikt féreligger i Sverige vid varden som
overstiger direktupphandlingsgransen pa ca 534 tkr.
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sociala tjanster som ar nodvandiga for att fa samhallet att fungera,
men vilka specifika tjanster som ingar i kategorin varierar nagot
fran medlemsstat till medlemsstat.

Tjansterna av allmént intresse kan i sin tur delas in i icke-
ekonomiska tjanster av allmant intresse och tjanster av allmant
ekonomiskt intresse. De icke-ekonomiska tjansterna kannetecknas
av att de inte erbjuds pa en marknad, medan tjansterna av allmént
ekonomiskt intresse tvartom gor det. De icke-ekonomiska tjansterna
omfattas inte 6verhuvudtaget av EU-rétten (saval statsstodsreglerna
som upphandlingsreglerna) varfor finansiering av sadan verksamhet
inte utgor statsstod. Det ror sig om myndighetsutdvning av olika
slag samt andra tjanster som finansieras enligt solidaritetsprincipen,
exempelvis av raddningstjanst, civilforsvar och utbildning inom
kommunal grundskola.

Stod till en utforare av tjanster av allmant ekonomiskt intresse kan
daremot utgora statsstod och ska som regel anmélas till
kommissionen om vardet 6verstiger 500 000 euro under en
tredrsperiod. Da organiseringen och finansieringen av tjanster
varierar fran stat till stat, och dven kan forandras inom samma stat
fran tid till annan beroende pa om det finns en marknad fér de
aktuella tjansterna, gar det inte att uppratta en uttdmmande katalog
over tjanster av allméant ekonomiskt intresse. Bedomningen av hur
en tjanst ska kategoriseras maste darfor goras utifran i vilken grad
den ar ekonomisk (hur marknadssituationen ser ut) i den aktuella
staten vid tidpunkten for beddmningen.

Utover tjanster av allmant intresse anvands édven begreppet sociala
tjanster av allmant intresse. Social verksamhet &r inte per
definition icke-ekonomisk, utan tjansterna kan vara bade icke-
ekonomiska och ekonomiska beroende pa om tjansterna erbjuds pa
en marknad. Generellt sett ror det sig om individanpassade tjanster
som ska tillgodose brukarnas behov. Sociala tjanster utgors enligt
EU-domstolens praxis huvudsakligen av lagstadgade och
kompletterande sociala trygghetssystem (hélsa, aldrande,
arbetsolyckor, arbetsloshet, pension och funktionshinder) samt
andra sociala tjanster som tillhandahalls direkt till individen,
exempelvis olika bidragstjanster, anstélining och utbildning m.m.
De sociala tjansterna av allmént ekonomiskt intresse omfattas av
statsstodsregelverket men behover aldrig anmalas till kommissionen
oavsett vérde. De icke-ekonomiska sociala tjansterna faller, i
enlighet med ovan, utanfor regelverket om statsstod.
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Beroende pa hur stort beloppet som ska utbetalas &r och vilken typ
av verksamhet partnerskapet avser kommer alltsa olika skyldigheter
att aktualiseras utifran statsstodsreglerna:

1) Stod till aktérer som utfor icke-ekonomiska tjanster utgor
Overhuvudtaget inte statsstod.

2) Stod som inte Gverstiger 200 000 euro under en trearsperiod ar
inte att betrakta som statsstod oavsett verksamhet och kan ges utan
beaktande av statsstodsreglerna.

3) Stod till foretag som utfor tjanster av allmént ekonomiskt
intresse och som inte Gverstiger 500 000 euro under en trearsperiod
ar inte att betrakta som statsstdd och kan darfor ges utan att det
bryter mot statsstodsreglerna. Om beloppet dverstiger 500 000 euro
far stodet dock inte ges utan godkannande av kommissionen.

4) Stod till foretag som utfor sociala tjanster av ekonomiskt
intresse utgor inte statsstdd om stddet inte dverstiger 500 000 euro,
och stdd till den hér typen av verksamhet behdver aldrig
forhandsanmalas till kommissionen oavsett vérde.

Hur begrénsar kommunallagen?

For att staden ska kunna inga ett IOP-avtal maste den verksamhet
som avtalet avser att reglera vara kompetensenlig. Stadens
befogenheter regleras framst av de allmanna kompetensreglerna i
andra kapitlet kommunallagen (KL).

Enligt 2 kap. 1 § KL far en kommun ha hand om sadana
angeldgenheter av allméant intresse som har anknytning till
kommunens omrade eller dess medlemmar och som inte ska
handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting
eller nagon annan.

Vilka konkreta verksamheter som kommunen far bedriva eller
lamna stod till framgar inte av lagtexten utan en bedémning maste
goras fran fall till fall. Av praxis kan dock konstateras att
kommunen far anses ha relativt stora befogenheter att stodja
verksamheter inom omradena idrott, fritid, utbildning och kultur.

Vidare far individuellt riktat stod till enskilda naringsidkare i
princip inte forekomma enligt 2 kap. 8 § KL. Detta innebér att den
verksamhet som ska bedrivas inom ramen for ett IOP maste
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bedrivas utan vinstsyfte. Vidare far det inte finnas en kommersiell
marknad for den avsedda verksamheten.

Utover de allmdnna kompetensreglerna i 2 kap. KL kan det finnas
sérskilda kompetensregler for en kommun i speciallagstiftning, t.ex.
socialtjanstlagen.

Det framgar av utredningen “Palett for ett stirkt civilsamhille™® att
fragan om en verksamhet som bedrivs enligt IOP-modellen i sig ar
kompetensenlig enligt KL inte har nagot entydigt svar utan maste
provas i varje enskilt fall.

Arendets beredning

Arendet har beretts av stadsledningskontorets finansavdelning i
samrad med juridiska avdelningen, avdelningen for
vélfardsstyrning, avdelningen for vélfardsutveckling,
arbetsmarknadsforvaltningen, idrottsforvaltningen
socialférvaltningen, aldreférvaltningen, Enskede-Arsta-Vantor
stadsdelsforvaltning och Spanga-Tensta stadsdelsforvaltning.

Samrad har aven skett med Forum, Unizon, Famna, Folkets Husby,
Svenska med baby, Coompanion och Individuell Manniskohjalp.

Stadsledningskontorets synpunkter och forslag
Stadsledningskontoret bedomer att en 6kad samverkan genom 10P
kan skapa béttre Isningar pa utmaningar som staden star infor.
Genom partnerskap med den idéburna sektorn kan staden bidra med
Okad samhallsnytta. Den idéburna sektorn kompletterar med varden
som inte staden har, till exempel i form av den idéburna sektorns
formaga att ta vara pa manniskors engagemang och mobilisera
manniskor i olika fragor.

Da ideella organisationer ofta praglas av manniskors ideella
engagemang ar det centralt att verksamheten i ett IOP drivs i
samforstand. Det handlar inte om en bestallning av staden.

Stadsledningskontoret foreslar riktlinjer till detta drende som
reglerar stadens framtida arbete med 10P, se bilaga till detta
tjansteutlatande.

6 SOU 2016:13, sid 407
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Stadsledningskontoret anser att staden bor vara aterhallsam nar det
galler omfattningen av riktlinjerna da varje krav eller villkor i
riktlinjerna riskerar att hamma majligheten att inga 10OP.
Stadsledningskontoret beddmer det vara nédvéndigt att aven ta fram
en vagledning kring riktlinjerna for 10P, efter att staden har fatt mer
erfarenhet inom omradet.

Stadsledningskontoret konstaterar att det inte finns nagot regelverk
for 10P, och att granserna darfor sannolikt kommer att utformas
genom domstolspraxis och Konkurrensverkets tillsynsarbete.

Stadsledningskontoret beddmer dock att det inte &r juridiskt mojligt
att inga 10P avseende valfardstjanster som kommunen enligt lag ar
skyldig att tillhandahalla. Detta da en 6verenskommelse som
detaljregleras och syftar till att tacka ett pa forhand definierat behov
(att tillhandahalla tjansten) sannolikt utgor ett upphandlingspliktigt
kontrakt.

Det framgar ovan att tjanster av icke-ekonomiskt allméant intresse
inte omfattas av EU-rétten. Det finns underlag om detta i olika
forarbeten och i en véagledning fran Europeiska kommissionen. Det
ger dock ingen tydlig vagledning om vad det ar for tjanster for
svenskt vidkommande. Dessutom har Sverige valt att reglera mer an
vad EU:s upphandlingsdirektiv kraver. Det saknas
undantagsbestammelser i vara nationella regelverk om att tjanster
av icke-ekonomiskt allmant intresse &r undantagna fran
upphandlingsplikt.

Stadsledningskontoret bedomer att det bor finnas ett utrymme for
ingaende av IOP nar det handlar om verksamheter som dr frivilliga
for staden och dar det inte finns nagon marknad eller
konkurrenssituation att varda. Som framgatt ovan kravs det att en
beddmning gors i det enskilda fallet for att sékerstélla att avtalet
inte star i strid med de kommunala kompetensreglerna,
upphandlingsreglerna samt EU:s statsstodsregler. Med tanke pa den
juridiska komplexiteten, inte minst da reglerna ar 6verlappande och
otydliga, finns det sannolikt ingen garanti for att ett avtal om IOP &r
lagenligt innan det prévas i domstol.

Det kan vara vart att vara uppmarksam pa risken att om staden bara
ingar avtal med redan val kénda organisationer sa utestangs andra
organisationer. Den statliga utredningen “Palett for ett starkt
civilsamhélle” (SOU 2016:13) lyfter att det finns organisationer i
civilsamhéllet som ar mer tveksamma till 1OP, utifran att IOP
framst gynnar stora aktorer inom civilsamhéllet som har etablerade
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kontakter med det offentliga. Det &r heller inte alltid transparent hur
ett IOP-avtal ingas. Darmed finns det risk for att organisationer med
goda kontakter med exempelvis en kommun far mojlighet att teckna
IOP medan andra stangs ute. Denna fraga diskuteras ocksa i
rapporten Stad i samverkan (2016) som togs fram inom ramen for
stadens sociala hallbarhetskommission. I den lyfts att organisationer
som har en hog grad av professionalisering (framfor allt de
nationella paraplyorganisationerna) ofta &r mer bendgna &n andra att
forsoka paverka beslutsfattare. De som lyckas bast med sitt
paverkansarbete pa lokal niva &r de organisationer som redan har ett
upparbetat samarbete med kommunen.

Stadsledningskontoret anser darfor att stadens arbete med IOP
maste vara transparent och att idéburna organisationer pa ett enkelt
satt ska kunna komma i kontakt med staden for att initiera fragan
om IOP. Det ar viktigt att de ndmnder och styrelser som vill arbeta
med 10OP ocksa erbjuder utbildning till de idéburna organisationerna
om namndens eller styrelsens process kring IOP.

Pagaende samarbete mellan Stockholm stads &ldre- och
socialtjanst och idéburen sektor genom Overenskommelsen
”Overenskommelsen” tecknades av Stockholm stad och den
idéburna sektorn ar 2012. Det Gvergripande syftet med
Overenskommelsen &r att den ska vara en plattform for delaktighet
och samverkan mellan staden och den idéburna sektorns
organisationer oavsett storlek, inriktning eller mal.

I mars 2017 hade 78 organisationer undertecknat
dverenskommelsen. Stockholm stad representeras genom
socialforvaltningen och aldreforvaltningen.

Overenskommelsen och den vidare dialogen praglas av att staden
och den idéburna sektorn méts som jambordiga parter med olika
roller. JAmboérdigheten innebér att samverkan ska préaglas av
O0msesidighet och respekt for de olika rollerna.

Overenskommelsen ska lagga grunden for en vidare dialog. Denna
dialog ska leda fram till handlingsplaner som innehaller konkreta
och utvecklande atgéarder som skapar fordjupad samverkan mellan
staden och de idéburna organisationerna inom socialtjanst- och
aldreomsorgsomradet.
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Stadsledningskontoret gér bedémningen att 10P borde kunna vara
exempel pa en konkret atgard som den ovan namnda
overenskommelsen syftar till att uppna.

Andra satt att starka samverkan med idéburna organisationer
Da utrymmet for IOP ar begransat vill stadsledningskontoret
framhalla att det finns ytterligare mojligheter for 6kad samverkan
med idéburna organisationer.

Stadsledningskontoret ser atminstone tre satt:

Se 6ver mojlighet att forenkla for idéburna organisationer att
lamna anbud i stadens upphandlingar genom att ta bort
sadana krav och villkor som forhindrar anbud fran idéburna
organisationer.

Staden har mojlighet att reservera deltagandet for vissa sa
kallade sociala foretag, alternativt foreskriva att kontrakt ska
fullgdras inom ramen for program med skyddad anstéllning.
Exempel pa vilka leverantérer som kan vara aktuella ar sa
kallade arbetsintegrerande sociala foretag. Detta ar en nyhet
i LOU fran 1 januari 2017.

Inga 10P under direktupphandlingsgransen. Beloppsgransen
for direktupphandling enligt LOU é&r for narvarande ca 534
tkr. Stadsledningskontoret vill i sammanhanget paminna om
att tjanster av samma slag som genomforts under aret maste
sammanraknas.



