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Idéburna Skolors Riksforbunds yttrande om delbetiankandet -
Skarpta villkor for friskolesektorn (SOU 2025:37)

Idéburna skolors riksférbund (ISR) organiserar och frdmjar Sveriges alla icke vinstutdelande
fristaende skolor for en reell pedagogisk mdngfald och verklig valfrihet for elever och
férdéldrar genom
® qtt vdrna huvudmdnnens mdjlighet till att leva upp till forfattningarnas krav,
e qtt stdrka mdéjligheterna for olika idéburna pedagogiska alternativ,
e qtt verka for att férsvara friskolereformens mangfaldssyfte,
e att verka for en kvalitativ och tillitsfull madlstyrning dér den idéburna huvudmannen i
hég grad tillats styra éver sin skolas organisering och utveckling fér att nd de
nationella mdlen.

Med idéburna skolor avses den definition som tagits fram av utredningen Idéburna aktérer i
vdlfdrden, SOU 2019:56

Sammanfattning

Idéburna Skolors Riksférbund (ISR) anser att vinstutdelning och verksamhetsframmande
vardedverforingar ska forbjudas i skolan. ISR delar inte utredningens tolkning av EU-ratten —
se nedan och bilagan “Synpunkter pd vinstutredningens tolkning av EU-rdtten”, Reuterman.
Skolverksamhet ar icke ekonomisk verksamhet av allmant intresse. Utformning av
skolsystem en nationell angeldgenhet och darmed ar det fullt méjligt att forbjuda vinstuttag i
skolan alternativt reglera vinstutdelande skolféretag pa ett satt och icke vinstutdelande
skolor pa ett annat satt.

Ekonomiska vinstuttag ar enligt ISR helt oférenliga med skollagens dndamalsparagraf 1 kap,
48§, att ”"Barn och elever ska ges stéd och stimulans s att de utvecklas sa langt som méjligt”.
Det kommer alltid finnas elever som kan utvecklas langre och skolverksamma som kan
vidareutvecklas .

Skattefinansierade medel som ar avsedda for skolverksamhet och elever ska stanna i
skolverksamheten.

Utredningens forslag ar steg pa vagen mot detta mal, men ar tyvarr inte alls tillrackliga.
Forslagen skulle kunna betraktas som en slags politiska slag i luften som férsoker varna
mojligheterna for fortsatt vinstintresse i skolan. Detta trots den starka opinion (74%, SOM-
institutet) som finns mot vinstintresset i skolan.

OrS



2025-07-31 Dnr U2025/01015

Sveriges idéburna skolor delar inte ut vinst och sysslar inte med verksamhetsframmande
vardedverforingar. Den idéburna skolsektorn berors darfor inte av merparten av
utredningens forslag, men den idéburna skolsektorn behéver varnas sarskilt.

Att vara huvudman, skolledare och larare i en idéburen skola skiljer sig markant fran att vara
verksam i ett vinstdrivande foretag. | den idéburna skolan handlar inte uppdraget om att
generera Overskott genom stordrift och rationaliseringar for vinstutdelning till dgare.
Uppdraget handlar om att forverkliga skolans och pedagogikens syfte, for bade vara ungas
och Sveriges framtid.

Tyvarr behandlar utredningen alla friskolor pa ett och samma satt, trots att vinstutdelande
skolforetag och icke vinstutdelande friskolor ar vasentligen olika vad avser drivkrafter och
funktion i lokalsamhallet och trots att direktiven till utredningen understryker att ”/ ett
sadant arbete bér férutsdttningarna fér icke-vinstdrivande aktérer att starta och Idngsiktigt
driva fristdende skolor beaktas. Att ha en mangfald av aktérer, sGsom icke-vinstdrivande
aktérer, dr viktigt...”.

Det ar dags nu, att politiken satter ned foten och genom lag varnar de mervarden som
skapas nar organisationer eller individer inom civilsamhallet startar och driver verksamheter
med ett allmannyttigt syfte utan vinstdrivande motiv. Idéburna skolor behover ges reella
mojligheter att bidra till samhallsutveckling och problemldsning inom skolans omrade. Att ge
stabila varaktiga forutsattningar med rimliga krav pa idéburna aktoérer behover prioriteras
och sadana forslag saknas tyvarr helt i utredningen.

Bristen pa atskillnad mellan huvudmannatyperna medfor att vissa av utredningens forslag
kan drabba de icke vinstutdelande skolorna, trots att atgardsforslagen, med goda motiv,
syftar till att reglera de vinstutdelande skolféretagen och begransa de skadliga effekter pa
skolverksamhet som vinstintresset har. Detta géller framst férslagen om krav pa ekonomisk
kapacitet.

ISR gor ocksa en annan analys av EU-ratten dn den som utredningen gor gallande
utredningens utgangspunkter — se bilagan. ISRs alternativa analys ar vasentlig for framtida
utformning av Sveriges friskolesystem och kanske aven gallande andra avreglerade omraden
inom den svenska valfarden.

Utifran ISRs alternativa analys av EU-ratten menar vi att det hade varit majligt for
utredningen att sarskilja vinstutdelande skolforetag fran icke vinstutdelande friskolor och
rikta atgarderna mot de skadliga effekter som uppstar utifran vinstintresset.

Utredningen hade da kunnat féresla atgarder som starker och tillvaratar den svenska
idéburna friskolesektorn. En slags friskolereform 2.0 med en differentierad styrning av de tva
helt olika typerna av huvudman. Tillstandsprocessen skulle da kunna anpassas till de
forutsattningar som civilsamhallets aktorer har kring till exempel ekonomisk kapacitet,
finansiering och lokaler. Reformen skulle ocksa kunna baseras mer pa tillitsstyrning likt inom
andra samhéllsomraden dar regler och kontroll skiljer mellan féretag och allmannyttiga
organisationer. Man kan ocksa tdnka sig finansieringsstod vid start i form av l[anegarantier,
lokalstod och glesbygdsstdd. En sadan reform skulle dven kunna inbegripa krav att idéburna
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skolor och hemkommun ska samverka kring en rad omraden sasom utbudsansvar,
offentlighetsprincip, skolbibliotek, lararkapacitet, glesbygd, skolskjuts, elevhalsa. Kanske till
och med att kommunen skulle kunna be (upphandla) lampliga idéburna huvudman att
etablera sigi omraden med sarskilda utmaningar i kommunen. Det vill sdga en
friskolereform som gar fran ett konkurrensparadigm till ett samverkansparadigm mellan
skolor och huvudman fér kommunens skolvasendes basta.

Med detta sagt valkomnar eller tillstyrker ISR de flesta férslagen som steg pa vagen mot en
skola utan vinstintresse.

Utredningens utgangspunkter — ISR tillstyrker / avstyrker

ISR avstyrker utredningens analys och utgangspunkt att fristaende forskolor och
skolor bedriver ekonomisk verksamhet av allmant intresse. ISR menar att fristdende
huvudman inom skolvasendet bedriver icke ekonomisk verksamhet av allmant
intresse — se bilagan som belagger detta. Darmed ar utformningen av
friskolevdasendet en nationell angelagenhet dar EU-ratten inte ar tillamplig, vilket i sin
tur mojliggor for staten att forbjuda vinstintresset i skolan eller att styra och
stimulera icke vinstutdelande idéburna skolor pa andra och battre satt an regleringen
av vinstutdelande skolféretag.

| bilagan till detta yttrande konstateras det sjalvklara att kommunala skolor bedriver
icke-ekonomisk verksamhet i EU-rattsligt hanseende, da offentligt drivna skolor i
Sverige ar solidariskt finansierade via skattemedel; att dessa agerar pa det allménnas
uppdrag och tillgodoser samhilleliga behov pa solidarisk grund. Samma bedémning
bor givetvis gélla dven friskolor, da dven dessa agerar pa samhallets uppdrag, moter
samhalleliga behov pa solidarisk grund och ar offentligt finansierade. EU-domstolen
gor ingen skillnad mellan offentlig och privat aktor i detta sammanhang (de s k
Humbel-principerna, tillimpad t ex i EU-domstolens dom 2017 i Congregacion, p. 41—
42). Darfor maste aven fristaende skolor, oavsett vinstsyfte eller ej klassas som icke-
ekonomiska aktorer i EU-rattslig mening. Da reglering av icke-ekonomisk verksamhet
av allmant intresse ar en nationell angeldgenhet enligt EU-ratten, sa skulle det dven
vara mojligt att nationellt reglera idéburna skolor pa andra satt an vinstdrivande,
utan att det skulle strida mot EU:s regler om fri rorlighet eller proportionalitet.
Begransningar for detta ligger framst i svensk ratt. Och givetvis utifran politisk vilja.
ISR avstyrker ocksa utredningens utgangspunkt att forslagen ska goras
organisationsneutrala. Det skulle vara fullt mojligt att reglera vinstutdelande
skolforetag pa ett satt och icke vinstutdelande, allmannyttiga huvudman inom
civilsamhallet pa andra satt. Inom andra samhallssektorer sker redan detta utifran en
medvetens politik for att starka och tillvarata de mervarden som civilsamhallets
organisationer bidrar med.

ISR tillstyrker utredningens bedémning att tillsynsmyndigheternas foreldgganden ar
de enda rattssakra grunden for den sorts ingripanden som utredningen foreslar.
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Utredningens huvudsakliga forslag — ISR tillstyrker

Att krav om ekonomisk sarredovisning infors pa enhetsniva. ISR menar ocksa att
detta dven bor galla for kommunala huvudman.

Att ett 5-arigt forbud mot vinstutdelning och verksamhetsfraimmande
vardeodverforingar infors vid nyetablering gédllande den nyetablerade enheten samt
vid byte och da géllande den nya huvudmannens alla enheter.

Att forelaggande om brister i verksamheten ska kunna férenas med ett 2-arigt férbud
mot vinstutdelning / verksamhetsfrimmande vardeoverforingar géllande den
berdrda enheten.

Att individuell tillampning ska galla om fortydligade krav pa enskilda huvudmans
ekonomi och langsiktighet infors vid tillstandsprovning och tillsyn. Harvid vill ISR
paminna om att de flesta idéburna skolor ar sma skolor som ar langsiktiga och har en
relativt hog soliditet, dock pa en relativt liten omsattning och balansomslutning.

Att huvudman alaggs att informera om planerad avveckling i god tid.

Att det infors mojlighet for kommuner att aterkrava utbetalda bidrag i vissa
situationer.

Att ett inférande av sanktionsavgifter gallande vissa regelovertradelser infors och
utredningens beddmning att detta kommer oka regelefterlevnad. Regler och
tidsgranser for rapportering ska givetvis foljas. Manga av ISRs medlemmar ar
foraldrar- och personalkooperativ vars styrelser ofta férandras arligen.
Sanktionsavgifterna bor darfér anpassas till huvudmannens ekonomiska
forutsattningar. Idéburna skolor ar ofta sma med en lag omsattning. Ett alternativ till
det "golv och "tak” pa avgifterna som utredningen foreslar ar att avgiften anpassas i
proportion till omsattningen. 10 tkr kan vara en stor kostnad for en liten skola.

Att mojligheter till verksamhetsframmande vardedverforingar begransas for
huvudman som tar emot statsbidrag i kvalitetshojande syfte.

Att det ska vara lattare att aterkalla tillstand vid upprepade allvarligare
missforhallanden. ISRs vill dock papeka att begreppet ”“allvarligare missforhallanden”
behover ha en mer precis definition dn nuvarande praxis om denna skarpning ska
kunna fungera rattssakert. ISR vill ocksa understryka att dven detta bor tillampas
individuellt utifran huvudmannens forutsattningar.

Att infora mojligheten till tvangsforvaltning av fristaende skolor.

Att Skolinspektionen ges mojlighet att, pa frivillig grund, hora elever under 16 ar utan
vardnadshavares samtycke. Detta bor dock foregas av kontakter med skolans
elevhalsa. Vidare bor skolans elevhalsofunktion fa tillgang och kunna ratta eventuella
faktafel i Skolinspektionens dokumentation fran samtalet.

Att det infors krav pa att enskild huvudman maste vara en juridisk person.

Att det infors krav pa avlamnande av arsredovisning som ar reviderad av
auktoriserad revisor.

Att godkdnnande vid tillstandsansdkan ska kombineras med krav pa aktorers
l&ngsiktighet. Aven detta bor prévas individuellt utifrdn aktdrens forutsattningar.

Att storleken pa vitesbelopp ska anpassas till huvudmannens hela organisation.
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Utredningens huvudsakliga forslag — ISR avstyrker

e Att riktade statsbidrag med kvalitetshdjande syfte inte ska kunna beviljas for
skolenhet som under senaste aret fatt vitesforeldggande for kvalitetsbrister. ISR
tillstyrker givetvis forslaget vad avser vinstutdelande skolféretag. Men
kvalitetshdjande statsbidrag till icke vinstutdelande idéburna skolor med bedémda
kvalitetsbrister kan bidra till att utveckla hela kommunens skolvdasende om det sker i
en etablerad samverkan mellan kommun och idéburna skolhuvudman.

e Att generella kravnivaer pa enskilda huvudmans ekonomi och langsiktighet vid
tillstandsprovning och tillsyn infors. Aterigen vill ISR harvid pdminna om de skillnader
vad avser drivkrafter och langsiktighet som finns mellan vinstutdelande skolféretag
och civilsamhallesdrivna skolor. ISR vill ocksa paminna om att de flesta idéburna
skolor ar sma och lokala skolor som ar langsiktiga och har en relativt hog soliditet,
dock pa en relativt liten omsattning och balansomslutning.

e Att utredningen, med hanvisning till EU-ratten, avfardar mojligheten att infora ett
forbud mot utlandskt dgande av skolor. Ett lands utbildningsystem bedriver icke
ekonomisk verksamhet och utformningen av detta darmed helt och hallet en
nationell angelagenhet.

For Idéburna Skolors Riksférbund

Hakan Wiclander, ordférande Birgitta Ljung och Peter Stromblad
styrelseledamoter
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BAKGRUND OCH SYFTE

Pa uppdrag av Idéburna Skolors Riksforbund (ISR) har vi analyserat EU-rattens betydelse for
den svenska lagstiftarens mgjlighet att genomfdra reformer inom skolvasendet, med sarskilt
fokus pa utredningen SOU 2025:37 Skarpta villkor for friskolesektorn (*Vinstutredningen”) och
det rattsutlatande som bifogats till nAmnda utredning: "Skola, EU-ratt och den inre marknaden”
(bilaga 4 till Vinstutredningen) av juristen Isak Lefvert.

Syftet med vart uppdrag har varit att granska och beméta de slutsatser som Vinstutredningen
och Lefvert kommit fram till, i synnerhet bedémningen att friskolor &r att betrakta som
tjansteutdvare i den mening som avses i artikel 57 i EUF-fordraget. Var huvudsakliga uppgift
har varit att underséka om denna slutsats har stéd i EU-domstolens praxis och i den vidare
rattsutvecklingen p& omradet, och att darutover klarlagga rattslaget vad galler EU-rattens
tillampning pa offentligt finansierad utbildning, oavsett om utbildningen bedrivs av kommunala,
idéburna eller privata vinstdrivande huvudman.

Det bor sarskilt noteras att det rattsutldtande som juristen Isak Lefvert utarbetat at
Vinstutredningen i huvudsak forefaller bygga pa en examensuppsats som Lefvert lade fram
redan under varen 2023 vid juridiska fakulteten vid Uppsala universitet. Detta véacker
misstanken att Vinstutredningen, nar man gav Lefvert uppdraget, visste vad resultatet skulle
bli.

Mot denna bakgrund framstar valet av rattsutredare som allt annat &n férutsattningslost. Detta
vacker fragor om saval bredden som sjalvstandigheten i Vinstutredningens rattsliga analys
over centrala EU-rattsliga fragestallningar.

SAMMANFATTNING

Den s.k. Humbel-principen innebér att offentligt finansierad utbildning inte anses
tillhandahallen mot ersattning och darmed inte utgdr en ekonomisk tjanst. Detta géller oavsett
om utbildningen utfors av offentliga eller privata aktorer. Vinstutredningens slutsats (i Lefverts
rattsutlatande) att friskolor generellt ar att betrakta som tjansteutdvare i den mening som avses
i artikel 57 EUF-fordraget saknar stod i gallande EU-ratt. Aven tidigare statliga utredningar
(SOU 2016:78 och SOU 2017:44) har dessutom gjort beddmningen att svensk
skolverksamhet &r icke-ekonomisk till sin natur. Vinstutredningens och Lefverts avvikande
standpunkt bygger huvudsakligen pa att manga friskolor drivs med vinstsyfte, men en sadan
omstandighet ar enligt EU-rétten inte avgorande for kvalificeringen av verksamheten.

Lefvert gor vidare gallande att EU-domstolen i senare praxis skulle ha frangatt Humbel-
principerna. Denna uppfattning har inget stdd i rattsutvecklingen, tvartom har EU-domstolen
konsekvent hallit fast vid Humbel-principerna. | senare avgéranden (bl.a. Schwarz, C-76/05,
och Kommissionen mot Tyskland, C-318/05) har EU-domstolen uttryckligen bekraftat att
utbildning som huvudsakligen finansieras med allmé&nna medel inte ar en tjanst som utfors
mot ersattning. Mycket talar darfor for att varken kommunala skolor eller friskolor utfor tjanster
enligt artikel 57 i EUF-fordraget, sa lange verksamheten &r en del av ett offentligt finansierat
utbildningssystem.
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2.3 En annan central frAga galler huruvida offentlig finansiering i form av skolpeng kan betraktas
som “ersattning” enligt unionsratten (Vinstutredningen och Lefvert forutsatter detta). EU-
domstolen har visserligen godtagit att erséattning i vissa fall kan erlaggas av tredje man (nadgon
annan an mottagaren av tjansten), men denna princip avser privata betalningar. Kommunal
skolpeng utgér daremot offentliga medel och faller utanfér begreppet ersattning i EUF-
fordragets mening. Offentlig finansiering kan darfor inte likstéllas med "ersattning” enligt artikel
57 EUF-fordraget. Slutsatsen i rattsutlatandet, att skolpengen skulle utgdra erséttning som
medfor att utbildningen blir en ekonomisk tjanst, saknar saledes stod i EU-ratten.

2.4 Det kan vidare konstateras att foérekomsten av vinstsyfte och konkurrensinslag inom
skolsektorn inte i sig medfor att verksamheten blir ekonomisk enligt EU-ratten. Av EU-
domstolens dom i Dévera-malet (C-262/18 P) framgar att det avgorande for om en verksamhet
ar av ekonomisk art ar dess syfte och innehall, inte utévarens associationsform eller
vinstintresse. Den svenska skolans grundlaggande karaktéar praglas alltjamt av ett offentligt
atagande med solidarisk finansiering och likvardig tillgang for alla barn. Konkurrens mellan
och vinstuttag hos enskilda huvudman &r hér underordnade systemets sociala och
utbildningspolitiska malsattning. Mycket talar darfor for att den offentligt finansierade
skolgangen i Sverige ska betraktas som en icke-ekonomisk tjanst av allméant intresse som
faller utanfor EU-ratten.

3 AR FRISKOLORNA TJANSTEUTOVARE?

3.1 I Vinstutredningen gors bedémningen att friskolorna ar "tjansteutévare” enligt EU-ratten, dvs.
att de tillhandahaller prestationer som utgér “tjanster”, m.a.o. ekonomiska tjanster, enligt
artikel 57 i EUF-fordraget.! Ett annat stt att uttrycka detta ar att friskolorna ar "féretag”, dvs.
enheter som bedriver ekonomisk verksamhet. Eftersom aktdrer som bedriver ekonomisk
verksamhet skyddas av EU:s marknadsregler far Vinstutredningen darmed inte foresla
reformer som kan strida mot dessa marknadsregler.

3.2 Fragan om friskolorna bedriver ekonomisk verksamhet enligt EU-ratten ar central for Sveriges
mojligheter att genomféra reformer som begransar friskolornas rorelsefrinet som till exempel
ett vinstutdelningsférbud. Bedriver friskolorna ekonomisk verksamhet maste varje sadan
reform vagas pa guldvag for att inte, i strid med den EU-réttsliga proportionalitetsprincipen,
inkrakta pa friskolornas ratt till fri rorlighet.

3.3 Om friskolornas verksamhet & andra sidan ar icke-ekonomisk faller de utanfor den inre
marknaden och den fria rérligheten. Enligt artikel 2.2(a) i direktiv 2006/123/EG ska
tjanstedirektivet inte tillampas pa verksamhet som utgérs av icke-ekonomiska tjanster av
allmént intresse. Enligt artikel 2 i EU:s protokoll om tjanster av allmént intresse ska férdragets
bestammelser “inte pa nagot sétt paverka medlemsstaternas behdrighet att tillhandahalla,
bestélla och organisera tjanster av allmant intresse som inte ar av ekonomisk art”.?

! Artikel 57, férsta stycket, EUF-férdraget har féljande lydelse: “Som "tjcinster" i fordragens mening ska anses
prestationer som normalt utférs mot ersdttning, i den utstréckning de inte faller under bestimmelserna om fri
rérlighet for varor, kapital och personer.”

2| rattsutlatandet till Vinstutredningen, se s. 636 - 637, anfoér Lefvert att om friskolorna &r tjansteutévare s
"kan de Gberopa etableringsfriheten eller den fria rérligheten for tidnster mot de av utredningens férslag som
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3.4

3.5

3.6

3.7

4.1

4.2

4.3

Det sager sig sjalvt att Sveriges sjalvbestammande ar stérre och Vinstutredningens uppdrag
enklare om friskolorna inte &r tjansteuttvare. | denna promemoria koncentrerar vi oss darfor
pa fragan om Vinsutredningens uppfattning ar korrekt, dvs. att friskolorna ar tjansteutdvare
eftersom de, enligt Vinstutredningen, bedriver ekonomisk verksamhet nar de tillhandahaller
offentligt finansierad utbildning enligt den svenska skollagen (2010:800).

Fragan har redan utretts av tidigare utredningar. Saval Véalfardsutredningen (SOU 2016:78)
som Utredningen om battre majligheter till fjarrundervisning och undervisning pa entreprenad
(SOU 2017:44) har gjort beddémningen att svensk skola ar icke-ekonomisk verksamhet.

Enligt Vinstutredningen ar emellertid "premisserna for Valférdsutredningens slutsats... mycket
svaga”.® Vinsutredningens framsta skal till att friskolorna bedriver ekonomisk verksamhet &r
att manga friskolor har ett vinstsyfte. Enligt Vinstutredningen ar “Jvjinstdrivande verksamhet...
i praktiken alltid ekonomisk verksamhet”.

Som ovan framgar har Vinstutredningen anlitat juristen Isak Lefvert som forfattat ett
rattsutldtande under ledning av professorn i Europaratt Carl Fredrik Bergstrém.5 | denna
promemoria kritiserar vi Vinstutredningens och Lefverts slutsatser for att sakna stéd i EU-
ratten. Var kritik ar hard. Vinstutredningen och Lefvert forfaller inte ha last innantill i EU-
domstolens praxis.

HAR EU-DOMSTOLEN OVERGIVIT HUMBEL-PRINCIPERNA?

Den som vill fa offentligt finansierad utbildning till en ekonomisk verksamhet enligt EU-ratten
har en uppférsbacke. EU-domstolen har namligen forklarat motsatsen i en dom den 27
september 1988 i mal C-263/86 - Belgiska staten mot Humbel och Edel ("Humbel”). Frdgan i
Humbel var om offentligt finansierad gymnasieutbildning i Belgien var en prestation som
utférdes mot ersattning och darmed en ekonomisk tjanst/verksamhet.

Enligt EUF-fordragets definition maste en prestation utféras mot ersattning for att vara en
tjanst, dvs. en ekonomisk tjanst. For att vara tjansteutévare enligt EU-ratten maste utévaren
alltsa erbjuda tjanster mot ersattning. Begreppet "ersattning” ar ett nyckelord. Endast tjanster
som utférs mot “erséttning” ar ekonomiska tjanster och omfattas darmed av EU:s

marknadsregler.®

| Humbel férklarade EU-domstolen att utbildning som finansieras med offentliga medel, inte
utférs mot "ersattning” samt att detta aven gallde om eleven eller dennes foraldrar fick betala

begrdnsar deras etableringsfrihet eller den fria rérligheten fér deras utbildningstjdnster. Om inte ér
etableringsfriheten och den fria rérligheten for tjdnster inte tillimpliga pd utredningens férslag, vilket da skulle
indikera att inte heller inremarknadreglerna i 6vrigt dr tillimpliga. FrGgan om huruvida friskolorna dr
tjidgnsteutdvare enligt EU rdtten dr alltsd avgérande och fértjinar den ingdende analysen som féljer.”

350U 2025:37, s. 104.

450U 2025:37, s. 105.

> Bilaga 4 till Vinstutredningens delbetidnkande.

8 EU:s marknadsregler anvdnds har som ett samlingsbegrepp fér regelverk som etableringsfrihet, fri rérlighet
for tjanster, offentlig upphandling, statsstéd och konkurrens.
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en mindre administrativ avgift. Utbildning som var helt eller huvudsakligen offentligt finansierad
var darmed inte en tjanst och skolan inte en tjansteutévare.

Enligt EU-domstolen var det tva skal till att utbildningen inte utfordes mot erséttning:

For det forsta hade staten inget vinstsyfte med att inratta och uppratthdlla ett nationellt
utbildningssystem; statens syfte var i stallet socialt, kulturellt och utbildningspolitiskt.

For det andra finansierades inte utbildningen huvudsakligen av avgifter fran eleven eller
dennes foraldrar utan med offentliga medel.”

Eftersom friskolorna, precis som de kommunala skolorna, finansieras med skattemedel och
den svenska statens skolpolitik har ett socialt och utbildningspolitiskt d&ndamal borde
slutsatsen bli att ingen av dem bedriver ekonomisk verksamhet. Vinsutredningen skulle
darmed kunna lagga forslag pa reformer om till exempel vinstférbud utan att begransas av
EU:s marknadsregler.

Nu kanske lasaren invander att Humbel meddelades i en tid d& valfardsproduktionen nastan
uteslutande var offentlig. Idag finns det ocksa privata utférare av valfardstjanster. Sa aven pa
skolans omrade. Det svenska skolsystemet ar dessutom unikt genom att tillata friskolor som
har ett vinstsyfte. Innebé&r denna samhallsutveckling att Humbel blivit inaktuell?

Lefverts svar ar obetingat ja. Enligt Lefvert kan man numera bortse fran Humbel eftersom EU-
domstolen i senare praxis frangétt det han kallar for "THumbel-principerna”. Enligt Lefvert finns
det inga rattsfall sedan 1990-talet dar EU-domstolen vidhallit "Humbel-principerna”. | stallet
har EU-domstolen "de senaste 25 aren konsekvent tilliampat de grundldggande principerna
fér vad som utgér tidnster och erséttning for vélfardstianster”. Om detta rader det, enligt
Lefvert, "nastintill konsensus”.

Det finns visserligen jurister som i alla vader vidhaller en marknadsorienterad tolkning av EU-
ratten oavsett vad EU-domstolen sager. Men i 6vrigt kan Lefverts pastdenden om Humbels
bristande aktualitet inte vara langre fran sanningen.

EU-domstolen har inte 6vergett Humbel-principerna. Av redogérelsen nedan framgar att EU-
domstolen konsekvent har hallit fast vid dem. Enligt EU-domstolens fasta praxis ar offentligt
finansierad utbildning inte ekonomisk verksamhet och detta galler oavsett om utféraren ar
offentlig eller privat. Till skillnad fran Vinsutredningens slutsats ar varken kommunala skolor
eller friskolor tjansteuttvare eftersom bada verkar i ett offentligt finansierat utbildningssystem.

Parentetiskt kan papekas att de rattsfall som Lefvert hamtar stod fran (Spezzino, CASTA,
Smits och Peerbooms med flera) inte avser utbildning, an mindre offentligt finansierad
utbildning. Det finns daremot avgoranden frdn EU-domstolen, meddelade under de senaste
25 aren, som ror utbildning.

7 Humbel, p. 17-18.
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Schwartz8 (domen ar meddelad den 11 september 2007), &r ett exempel pd att EU-domstolen
inte 6vergett Humbel-principerna. Schwartz avsag ratten att géra avdrag for skolavgifter for
skolgang i ett annat EU-land. | Schwartz gér EU-domstolen en skillnad mellan privat och
offentligt finansierad uthildning. Privat finansierad utférs mot erséttning medan offentligt
finansierad utbildning inte utférs mot erséttning.

| punkt 50 i Schwartz anfér EU-domstolen féljande:

"Domstolen har salunda slagit fast att kurser som ges av vissa inréttningar som ingar i ett
system for offentlig undervisning och som helt eller delvis finansieras med offentliga medel
inte omfattas av begreppet tjanster i den mening som avses i artikel 50 EG (se, for ett liknande
resonemang, domarna i de ovannamnda malen Humbel och Edel, punkterna 17 och 18, och
Wirth, punkterna 15 och 16). Domstolen har salunda framhallit att staten, genom att uppratta
och uppratthalla ett sddant system for offentlig undervisning som i regel finansieras av medel
ur den offentliga budgeten och inte av eleverna eller deras féraldrar, inte avser att bedriva
verksamhet i vinstsyfte utan endast att uppfylla sina sociala, kulturella och utbildningspolitiska
uppgifter gentemot sina medborgare.”

Samma dag meddelade EU-domstolen ocksa dom i malet C-318/05 Kommissionen mot
Tyskland. Aven detta mal avsag ratten att gora avdrag for skolavgifter fér skolgang i en
privatskola i ett annat EU-land. | Kommissionen mot Tyskland gjorde EU-domstolen samma
klargérande som i Schwartz ovan (se p. 68). Den 11 september 2007 meddelade alltsa EU-
domstolen tva domar vilka bada befaste Humbel-principerna.

Bade Schwartz och Kommissionen mot Tyskland rérde ratten att géra avdrag for avgifter for
skolgang i en privatskola i ett annat EU-land &n barnens hemland. Fragan omfattades av EU:s
marknadsregler eftersom privatskolan finansierades med privata medel. Den faktor som
gjorde den privata skolan till en tjansteutdvare var att verksamheten finansierades med privata
pengar.

Den avgorande omstandigheten &r alltsd vem som finansierar utbildningen, inte vem som
bedriver utbildningen. Privat finansiering ar ersattning” enligt EUF-férdragets definition av en
(ekonomisk) tjanst. Offentlig finansiering ar inte "ersattning”.

Skolpengen ar offentlig finansiering. Den bestar av skattemedel som kommunen betalar ut till
en skola for varje elev som valt att ga i skolan. Enligt Vinstutredningen &r skolpengen, trots att
den bestar av offentliga medel, dnda att betrakta som ”ersattning” enligt artikel 57 EUF-
fordraget.

Vinstutredningens och Lefverts skal till att skolpengen ska betraktas som "ersattning” forefaller
vara foljande: EU-domstolen har forklarat att “ersattningen” inte nddvandigtvis maste erlaggas
av den som erhéller tjansten utan kan ocksa betalas av tredje man.® | en dom fran 1988 i

malet C-352/85 Bond van Adverteerders klargjorde namligen EU-domstolen att
kabelséandningar som finansierades genom reklaminslag var tjanster som utférdes mot

8 C-76/05, Schwartz och Goortjes-Schwartz.
9Se SOU 2025:37, s. 102 och s. 105. Vinstutredningen och Lefvert hanvisar till E-domstolens dom i C-352/85,
Bond van Adverteerders.
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ersattning aven om erséattningen kom fran ett reklamféretag och inte fran abonnenten som var
mottagare av sandningen.

Det ar visserligen korrekt att ersattningen inte maste erlaggas av den person som ar mottagare
av tjansten utan ersattningen kan ocksa erlaggas av en tredje part. Detta galler emellertid inte
offentlig finansiering som den kommunala skolpengen. Principen enligt Bond van
Adverteerders att dven finansiering fran tredje man kan vara “ersattning” galler namligen
endast om tredje man &r en privat part och ersattningen fran tredje man saledes &r privata
pengar.1® Skolpengen ar inte privata pengar. Skolpengen &r offentlig finansiering och
kommunen &r en offentlig part.

EU-domstolen &r tydlig pa den punkten. | till exempel Kommissionen mot Tyskland anfér EU-
domstolen att utbildning som ar offentligt finansierad “infe omfattas av begreppet tidnster” i
fordragets mening.1! A andra sidan galler att utbildning “som huvudsakligen finansieras med
privata medel, bland annat av eleverna och deras foraldrar, utgor tjanster i den mening som

avses i artikel 50 EG [numera artikel 57 funktionsférdraget]”.12

Med hanvisning till Bond van Adverteerders tillagger EU-domstolen att “det inte dr nédvéndigt
att eleverna eller deras foraldrar huvudsakligen star for denna privata finansiering [var

understrykning]” eftersom det inte ar “nagot krav enligt artikel 50 EG att den som mottar

tiansten skall betala for den”.13

En forutsattning for att utbildning ska vara ekonomisk verksamhet &r alltsa att den finansieras
med privata medel, antingen frdn mottagaren av utbildningen eller av tredje man. Det finns
privatskolor som finansieras med avgifter fran foraldrarna eller med andra privata medel. De
bedriver ekonomisk verksamhet. Det finns emellertid ocksa friskolor som verkar i ett system
med offentlig finansiering. De bedriver inte ekonomisk verksamhet och ar darmed inte heller
"tjansteutdvare” eller "féretag” enligt EU-ratten.

Detta ar tydligt av EU-domstolens dom i Congregacién.* Av Congregacién framgar att
offentligt finansierad utbildning inte ar ekonomisk verksamhet &ven om mottagaren av den
offentliga finansieringen &r en privat utférare. Eftersom domen i Congregacién meddelades
den 27 juni 2017, dvs. for atta ar sedan, ar Congregacion ocksé bevis pa att EU-domstolen
under de senaste 25 aren inte har évergett Humbel-principerna.

Congregacion rorde fragan om spanska kyrkans undantag fran byggskatt for en skolbyggnad
stred mot EU:s statsstddsregler. Spanska kyrkan &r inte en del av den offentliga sektorn i
Spanien och saledes en enskild aktor. For att EU:s regler om statsstéd skulle vara tillampliga
maste kyrkans skola, La Inmaculada, bedriva ekonomisk verksamhet. Statsstodsreglerna,
precis som den fria rorligheten, géller endast ekonomisk verksamhet.

10 Se Schwartz, p. 41 och Kommissionen mot Tyskland (C-318/05), p. 70.
1 Kommissionen mot Tyskland (C-318/05), p. 68.

12 Kommissionen mot Tyskland (C-318/05), p. 69.

13 Kommissionen mot Tyskland (C-318/05), p. 70.

14 C-74/16 - Congregacion de Escuelas Pias Provincia Betania

12
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I Congregaciéon upprepade EU-domstolen att den avgoérande faktorn inte ar vem som
tillhandahaller utbildningen utan vem som finansierar den. Privat finansiering ar "ersattning”.
Offentlig finansiering &ar det inte. EU-domstolen hanvisade visserligen inte direkt till
Humbel men val till Schwarz och Kommissionen mot Tyskland som i sin tur héanvisar
till Humbel.

Av Congregacién framgar saledes att det saknar betydelse om utféraren ar offentlig eller

privat. Det som avgor &ar verksamhetens innehall, inte utdvarens rattsliga form eller hur

d.1® Aven i detta avseende har Vinstutredningens hamnat snett. Enligt

utdvaren ar finansiera
Vinstutredningen kan néamligen skolor som &ar verksamma i ett och samma system bedémas
olika beroende pa om de ar kommunala skolor eller friskolor. Denna uppfattning att

kommunala skolor respektive friskolor ska klassificeras olika p& grund av deras rattsliga form
motségs av bland annat Congregacién.'® Det som avgor ar verksamhetens innehdll. Bade
kommunala skolor och friskolor verkar i ett och samma system enligt vilket de ska erbjuda
utbildning som &r avgiftsfri, som &ar likvardig och som féljer den nationella laroplanens mal och
riktlinjer. Ocks& av, Dovera nedan, framgar att bedémningen ska avse systemet i sig, inte
enskilda aktorer i systemet, eftersom det &r systemet som reglerar hur verksamheten ska
bedrivas.

EU-domstolen har alltsa inte 6vergett Humbel-principerna. EU-domstolen har hela tiden hallit
fast vid dem. Det kan papekas att aven EFTA-domstolen har meddelat tvd domar pa senare
tid som bekréaftar Humbel-principerna. | E-5/07 Private Barnehager, domen meddelad den 21
februari 2008 avseende statsstodsreglernas tillamplighet pa offentligt finansierad forskola och
E-13/17 Hradbraut, domen meddelad den 10 december 2020 avseende
upphandlingsreglernas tillamplighet pa offentligt finansierad gymnasieutbildning, konstaterar
EFTA-domstolen att norsk forskola och islandsk gymnasieskola &r icke-ekonomisk
verksamhet eftersom bada huvudsakligen &r offentligt finansierade. | bada domarna hanvisar

EFTA-domstolen till Humbel.1”

HAR DET NAGON BETYDELSE ATT FRISKOLOR HAR VINSTSYFTE?

Det svenska skolsystemet utmarker sig genom att tillata friskolor med vinstsyfte. | andra lander
finns visserligen valfrihetssystem dar elever kan vélja mellan offentliga och privata alternativ.
Det svenska systemet ar emellertid unikt genom att tillata friskolor med vinstuttag.

Enligt Vinstutredningen medfor detta att friskolorna ska anses bedriva ekonomisk verksamhet.
| betdnkandet anfor Vinstutredningen att “[dJet starkaste argumentet’ for att enskilda

5 Congregacidn, p. 41-42.

16| Dévera konstaterar generaladvokaten att férekomsten av vinstsyfte hér till en enhets rattsliga form och
saknar darmed relevans for bedomningen om denna enhet bedriver ekonomisk verksamhet (Dévera, forslag till
avgorande, p. 106).

17

Se E-5-07 Private Barnehager, p. 80-81 och E-13/19, Hradbraut, p. 92-93.
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huvudman ska anses ha ekonomiskt syfte ar att de kan gora vinst pa skolpengen samt att

"IV]instdrivande verksamhet ar i praktiken alltid ekonomisk verksamhet”.18

Vi kan visserligen forsta varfor detta kan te sig som en naturlig slutsats. Det finns friskolor som
inte bara ar vinstsyftande utan till och med ar bérsnoterade eller som ags eller har agts av
riskkapitalister. Det svenska skolsystemet praglas dessutom av konkurrens dér skolorna
konkurrerar med varandra om elever. For en lekman eller foér den delen en nationalekonom
kan detta vara liktydigt med att bedriva ekonomisk verksamhet i ndgon slags allman mening.
Men Vinstutredningen ska utréna om detta medfor att friskolorna bedriver ekonomisk
verksamhet i EU-rattslig mening. Har bor man ha med sig att EU-ratten har en egen logik som
inte alltid 6verensstammer med allmant tyckande.

Det finns oss veterligen inget avgérande fran EU-domstolen som ror privata utférare med
vinstsyfte pa skolans omrade. Den 11 juni 2020 meddelade emellertid EU-domstolen dom i
de forenade malen C-262/18 P och C-271/18 P Dévera rérande sjukvarden i Slovakien. | det
slovakiska statliga sjukvardssystemet konkurrerade vid tidpunkten tre aktorer, ett statligt och
tva privata sjukvardsbolag. De tva privata sjukvardsbolagen, Dévera zdravotna poist'oviia, a.s
och Union zdravotna poist'oviia a.s, drevs bada med vinstsyfte.

Sjukvarden i Slovakien finansierades av ett obligatoriskt sjukforsakringssystem till vilket bade
arbetsgivare och arbetstagare var tvangsanslutna. Det slovakiska systemet skilde sig darmed
till formen fran den nordiska modellen dar sjukvard finansieras med skatter. Men &ven om
valfardsmodellerna skiljer sig at s& kan bada systemen bygga p& samma solidariska princip,
dvs. att alla oberoende av inkomst ska ha ratt till samma vard.

Bakgrunden till Dovera var att den slovakiska staten under 2005 och 2006 i tre omgangar
hojde det statliga sjukforsakringsbolagets aktiekapital med 15 miljoner euro.1® Dévera och
Union ansag att aktieagartillskottet utgjorde otillatet statligt stod till deras konkurrent. De
anmalde darfor aktiedgartillskottet till kommissionen. For att EU:s regler om statsstdd skulle
vara tillampliga méaste emellertid det statliga sjukforsakringsbolaget klassificeras som ett
"foretag” i EU-réattslig mening, dvs. det maste bedriva ekonomisk verksamhet. Endast "féretag”
kan namligen vara mottagare av statsstéd enligt EU-ratten.

Kommissionen avslog Doéveras och Unions klagomal. Enligt kommissionen utgjorde det
slovakiska sjukvardsystemet inte ekonomisk verksamhet och darmed kunde inte
statsstodsreglerna &ga nagon tillamplighet pa statens kapitaltillskott till sitt eget
sjukforsakringsbolag. Kommissionens skal for sjukvardssystemet inte var ekonomisk
verksamhet var att det 1) hade ett socialt syfte, 2) genomférde solidaritetsprincipen (mer om
denna princip, nedan), och 3) stod under statlig tillsyn. Dessa tre egenskaper évertrumfade,
enligt kommissionen, att systemet ocksa innefattade ett konkurrensinslag och aktérerna i

systemet enligt slovakisk lag skulle ha formen av privatrattsliga aktiebolag med vinstsyfte.20

18S0U 2025:37, s. 105.

1% Vid tidpunkten var det tva statliga sjukférsakringsbolag vilka slogs samman den 1 januari 2010.

20 COMMISSION DECISION (EU) 2015/248 of 15 October 2014 on the measures SA.23008 (2013/C) (ex
2013/NN) implemented by Slovak Republic for Spolo¢na zdravotna poistoviia, a. s. (SZP) and V3eobecna
zdravotna poistoviia, a. s. (VZP), pp. 90-94.
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Dévera och Union 6verklagade kommissionens beslut till Europeiska unionens tribunal, som
fungerar som en underinstans till EU-domstolen i bland annat mal om statsstod. Tribunalen
gjorde en annan bedémning &n kommissionen. Tribunalen upphavde darfér kommissionens
beslut i en dom den 5 februari 2018. Enligt tribunalen innebar de privata
sjukforsakringsbolagens mojligheter "att fritt sdka och goéra vinster” tillsammans med att
existensen av “en intensiv konkurrens” mellan sjukforsakringsbolagen i det slovakiska
systemet att verksamheten var “av ekonomisk beskaffenhet”.?1

Tribunalens bedémning var alltsa snarlik Vinstutredningens. Hade tribunalens dom statt sig
hade det darfor kunnat finnas visst fog for Vinsutredningens kategoriska pastadende att
vinstdrivande verksamhet i praktiken alltid [4r] ekonomisk verksamhet”.

Men Kommissionen och Slovakien 6verklagade domen. Vi kan inte hitta ndgot spar i vare sig
betankandet eller rattsutlatandet som visar att Vinstutredningen kanner till EU-domstolens
dom i de férenade malen C-262-18 P och C-271/18 P Europeiska kommissionen och
Republiken Slovakien mot Doévera zdravotnd poist'oviia a.s. EU-domstolen upphéavde
» 22

namligen tribunalens dom med motiveringen att den utgjorde "felaktig rattstillampning”.
Enligt EU-domstolen i Dévera ska fragan om ett valfardssystem (“ett system f6r social
trygghet”) @r av ekonomisk beskaffenhet bedémas genom en "samlad beddémning” som ska
ta i beaktande faktorer som om systemet "séker férverkliga ett socialt syfte, huruvida systemet
genomfor solidaritetsprincipen, att verksamheten inte bedrivs i vinstsyfte och huruvida
verksamheten star under statlig tillsyn »23

Viktiga omstandigheter for den samlade bedémningen om systemet &ar icke-ekonomiskt &r
alltsa om systemet:

1) har ett socialt syfte,
2) genomfor solidaritetsprincipen,
3) inte bedrivs i vinstsyfte och

4) aktorerna star under statlig tillsyn.?4

Det forsta och tredje kriteriet, dvs. att systemet har ett socialt syfte och inte ett vinstsyfte, var
enligt EU-domstolen uppfyllt i frdiga om den slovakiska sjukvarden eftersom systemet var ett
system for social trygghet.25 Dessa tva kriterier galler ocksa for utbildning. | Humbel slar EU-
domstolen fast att staten har ett socialt, kulturellt och utbildningspolitiskt syfte, och inte ett
vinstsyfte, med att inratta och uppratthalla ett nationellt skolsystem.26 Den statliga
skolpolitiken drivs inte av ett vinstsyfte. Det &r en annan sak att systemet kan tillata att aktorer
som ar verksamma i systemet far ha det, se nedan.

217-216/15, p. 64-69.
22 pévera, p. 51.
2 pévera, p. 30.
24 pévera, p. 30.
% pévera, p. 30.
26 Humbel, p. 18.

15



2025-07-31 Dnr U2025/01015

5.14

5.15

5.16

5.17

Enligt EU-domstolen uppfyllde det slovakiska sjukvardssystemet dven det andra kriteriet, att
systemet ska genomfora solidaritetsprincipen, eftersom ratten till lika sjukvard gallde alla
bosatta i Slovakien och inte var beroende av den enskildes betalningsformaga.?’ Ratten till
sjukvard var alltsa lika for alla oavsett inkomst. Det behover kanske inte papekas att samma
sak galler for ratten till utbildning i Sverige. Alla barn bosatta i Sverige har rétt till en likvardig
utbildning som dessutom ska vara helt avgiftsfri.

| Sverige finansieras valfarden 6ver skattsedeln. Av till exempel Casa Regina?® framgar att ett
allmangiltigt och helt eller huvudsakligen skattefinansierat valfardsystem genomfor
solidaritetsprincipen. Men &aven ett valfardssystem som finansieras genom en obligatorisk
socialférsékring kan genomfora solidaritetsprincipen om foljande villkor ar uppfyllda:

1) anslutningen ar obligatorisk for bade de forsakrade och forsakringsorganen,

2) avgifterna ar faststallda i lag och som star i proportion till de forsakrades inkomster och
inte till den individuella risk som de utgor pa grund av alder eller halsotillstand,

3) systemet erbjuder obligatoriska formaner som ar faststallda i lag ar identiska for samtliga
forsakrade, oberoende av vilket avgiftsbelopp som respektive person betalat in, och

4) det finns en mekanism for att utjamna kostnader och risker enligt vilka system med
Overskott bidrar till finansieringen av system med strukturella finansiella svélrigheter.29

Aven det fijarde kriteriet, att verksamheten ska st& under statlig tillsyn, uppfylldes av det
slovakiska sjukférsakringssystemet. EU-domstolen konstaterade att forsakringsbolagens
verksamhet kontrollerades av en tillsynsmyndighet som sékerstéllde att de foljde tillamplig

lagstiftning och som ingrep vid dvertradelser.30

Det behover inte papekas att kommunala skolor och friskolor i Sverige ocksa star under statlig
tillsyn. De kontrolleras regelbundet av Skolinspektionen bade vid deras inrattande och darefter
I6pande. Friskolor maste dessutom genomga en tillstdndsprévning som inkluderar en agar-
och ledningsprévning. For att f4 bedriva en friskola maste aven ett krav pa ekonomisk stabilitet

uppfyllas saval vid godkannandetidpunkten som under verksamhetens drift. 31

27 En viktig férutsattning for att ett system ska uppfylla solidaritetsprincipen &r att forsakringen ar allméangiltig.
Detta till skillnad fran den nederlandska socialférsakring som provades i EU-domstolens mal C-157/99 Smits
och Peerbooms vilken bara omfattade laginkomsttagare och "socialbidragstagare”, se Smits och Peerbooms, p.

4

287.223/18 - Casa Regina Apostolorum della Pia Societd delle Figlie di San Paolo mot kommissionen, p. 125.

2 pévera, p. 32. Till dessa kriterier kan tilliggas att systemet ska omfatta alla bosatta i landet, se Dévera, p. 59.
30 pévera, p. 60.

31 Enligt 2 kap. 5 § 2 st. skollagen ska en enskild godkinnas som skolhuvudman om denne genom erfarenhet
eller pa annat satt har forvarvat insikt i de foreskrifter som géller for verksamheten, har ekonomiska
forutsattningar att folja de foreskrifter som galler for verksamheten och slutligen i 6vrigt har forutsattningar att
folja de foreskrifter som galler for utbildningen. Vidare kravs enligt tredje stycket att den enskilde i 6vrigt
beddms lamplig. | frdga om en juridisk person kravs att samtliga som anges i 5 a § andra stycket skollagen
bedoms lampliga. Vid lamplighetsbedomningen ska viljan och formagan att fullgéra sina skyldigheter mot det
allménna, laglydnad i 6vrigt och andra omsténdigheter av betydelse beaktas. | rattspraxis har daven laglydnad
och ekonomisk skdtsamhet beaktats.
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5.18

5.19

5.20

521

5.22

5.23

Skolinspektionen kontrollerar att skolor, ocksa friskolor, uppfyller innehallet i den nationella
laroplanen och att de bedriver ett systematiskt kvalitetsarbete. Skolinspektionen kan utfarda
forelagganden vid vite och aven aterkalla friskolans tillstand.

Samtliga de rekvisit som talar for att ett valfardssystem ar icke-ekonomiskt galler alltsa ocksa
for den svenska skolan, friskolor sdval som kommunala skolor.

Vilken vikt ska da laggas vid 6vriga egenskaper i det slovakiska sjukvardssystemet, dvs. att
det radde konkurrens och att sjukvardsbolagen skulle drivas med vinstsyfte? Enligt tribunalen
medforde de att systemet var "av ekonomisk beskaffenhet’.3?

| EU-domstolens samlade beddmning fick dessa tvd egenskaper ingen avgorande betydelse.

EU-domstolen noterade att konkurrensen inte fick paverka de barande inslagen i
sjukvardssystemet, dvs. de lagstadgade férmanerna som alla har ratt till eller avgifternas
storlek. | den man sjukférsakringsbolagen konkurrerar med tillaggstjanster s& ska dessa vara
avgiftsfria tillaggstjanster.3® Konkurrensen fick darmed inte paverka systemets solidariska

utformning.34

Inte heller forekomsten av aktérer med vinstsyfte tillmattes négon betydelse eftersom en
enhets rattsliga form inte paverkar bedomningen om enheten bedriver ekonomisk
verksamhet.3® Den faktor som enligt Vinstutredningens ar det framsta skalet till att friskolor
ska betraktas som tjansteutdvare var alltsd irrelevant enligt EU-domstolen. EU-domstolen
noterade dessutom att sjukférsakringsbolagens mdjligheter att dela ut vinster syftade “till att
garantera systemets bestandighet och forverkligandet av de sociala och solidaritetsrelaterade
mal som underbygger det.”36 Vinstsyftet var med andra ord inte ett sjalvdndamal utan ett
medel for att starka upp ett system som hade ett socialt syfte.

Forekomsten av aktérer med vinstsyfte i det slovakiska sjukvardssystemet var alltsd
underordnat systemets sociala syfte. EU-domstolen noterade att sjukférsakringsbolagens
mojligheter att ta ut vinster var ”stréangt reglerad i lag och [syftade] till att varna den
obligatoriska sjukforsakringens barkraft och bestandighet.” Anledningen till att
sjukférsakringsbolagens enligt lag skulle vara vinstsyftande var att “sjukvardssystemet [skulle]
fungera val” genom att “forbattra en effektiv anvandning av tillgangliga resurser och
sjukvardens kvalitet”.3” Kravet att aktorerna skulle ha ett vinstsyfte var motiverat av en
overtygelse hos den slovakiska lagstiftaren att om aktorerna enligt lag maste ha ett vinstsyfte
sa skulle det starka systemets barkraft. Det medférde inte att systemet som sadant blev
vinstsyftande eller paverkade systemets icke-ekonomiska karaktar.

32.5e Dévera, p. 13.

3 pDévera, p. 42.

34 EU-domstolen konstaterade att konkurrensen avsadg kostnadsfria tillaggstjanster samt att “det faktum att det
dr méjligt att erbjuda dem inom ramen fér det slovakiska obligatoriska sjukférsdkringssystemet inte pG ndgot
sdtt innebdr ett ifrGgasdttande av systemets sociala och solidariska beskaffenhet.” (Dévera, p. 44).

35 Dévera, p. 39.

36 Dévera, p. 40.

37 Dévera, p. 62.
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5.24

5.25

5.26

5.27

6.1

6.2

Enligt EU-domstolen hade darfor tribunalen tillmatt konkurrensinslaget och existensen av

vinstsyfte en “oberéttigad vikt och i otillrdcklig utstrackning beaktat hur dessa omstandigheter
» 38

férhaller sig till systemets sociala, solidaritetsrelaterade och lagstiftningsméassiga inslag”.
Existensen av vinster i valfarden ma vara en frdga med hdg politisk sprangkraft i Sverige. Inte
minst Dovera visar emellertid att den saknar betydelse for bedémningen om ett valfardssystem
ar av ekonomisk beskaffenhet enligt EU-ratten. EU-domstolen har upprepade ganger papekat
att den omstandigheten att en enhet saknar vinstsyfte inte medfor att enhetens verksamhet
blir icke-ekonomisk.3% Det ar darfor foljdriktigt att bedomningen inte heller ska paverkas av om
enheten har ett vinstsyfte. Under alla omstandigheter framgar detta av Dévera. Det som avgor
ar verksamhetens innehall, inte enhetens rattsliga form eller hur denna enhet finansieras.

Mycket talar darfér for att EU-domstolen skulle géra samma samlade bedémning rérande det
svenska skolsystemet. Varken forekomsten av vinstsyfte eller konkurrens péaverkar den
solidariska utformningen av det svenska skolsystemet. Denna bestar i att alla barn bosatta i
Sverige, oberoende av geografisk hemvist eller inkomstférhallanden, ska ha lika tillgang till en
likvardig utbildning.40 Utbildningen ska dessutom vara avgiftsfri. Skollagen innehaller dven
obligatoriska krav pa utbildningens innehall och kvalitet. | den man skolor konkurrerar med
varandra sa far konkurrensen, precis som den slovakiska sjukvarden i Dovera, varken avse
avgifter eller det obligatoriska innehallet i utbildningen.

Inte heller i det svenska skolsystemet &r konkurrens eller mgjligheten till vinstuttag ett
sjalvandamal. Bade konkurrensinslaget och mdjligheten att dela ut vinster ar underordnade
systemets sociala och utbildningspolitiska syfte. Lagstiftarens avsikt med att lata
marknadskrafterna verka i systemet var namligen att detta skulle forstarka systemets sociala
och utbildningspolitiska funktion genom att bidra till hégre kvalitet, pedagogisk férnyelse, 6kad
mangfald och en okad resurseffektivitet.* | den man detta overgripande syfte forfelats har

lagstiftaren vidtagit lagstiftningsatgarder for att rada bot p& avarter i systemet.42

HFD 2020 REF. 15 (ALINGSASDOMEN)

| detta sammanhang bor aven Hogsta forvaltningsdomstolens dom i HFD 2020 ref. 15 mellan
Konkurrensverket och Alingsds kommun rorande en direktupphandling av driften av ett
aldreboende namnas.

Eftersom ocksa &ldreomsorg har 1) ett socialt syfte, 2) huvudsakligen finansieras med
offentliga medel och 3) aktdrerna i systemet star under statlig tillsyn menar vi att aldreomsorg

38 Dévera, p. 38.

39 Se t.ex. C-436/20 Asociacidn Estatal de Entidades de Servicios de Atencién a Domicilio (ASADE)

mot Consejeria de Igualdad y Politicas Inclusivas (ASADE), p. 62 och C-50/14 Consorzio Artigiano Servizio Taxi e
Autonoleggio (CASTA) m.fl. mot Azienda sanitaria locale di Cirie, Chivasso e Ivrea (ASL TO4),

Regione Piemonte, p. 52.

40 1 kap. 8-9 §§ skollagen (2010:800).

41S0uU 2025:37, s. 577.

42 Ett exempel dr inférandet av dgar- och ledningsprévning 2019.
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6.3

6.4

6.5

6.6

7.1

i Sverige ar en icke-ekonomisk verksamhet. Dessa egenskaper vager precis som i Dbvera,
tyngre an férekomsten av konkurrens och privata vinstsyftande utférare.

Av ASADE framgar att de kriterier som gor sjukvarden i Dovera, som rérde statsstod, ocksa
galler for EU:s upphandlingsregler.*3 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) ska
alltsa inte galla for valfardsverksamhet som ar icke-ekonomisk.

Hoégsta forvaltningsdomstolen (HFD) gor, som bekant, en annan bedémning. HFD:s
motivering till att dldreomsorgen ar ekonomisk verksamhet ar kortfattad. Enligt HFD innehaller

LOU ’inget undantag for tidnster av de slag som omfattas av avtalet.** Det stér vidare klart att
det i Sverige finns en marknad for sddana tjanster. Kommunen har rentav upphandlat driften
av det aktuella aldreboendet tidigare. ™*°

Enligt HFD ar alltsa aldreomsorgen en ekonomisk verksamhet darfor "att det i Sverige finns
en marknad for sddana tjanster”. Detta &r en onyanserad och otillracklig motivering. Aven i
Dovera, Congregacion, Private Barnehager, Hradbraut med flera mal fanns det en marknad.
Detta medforde inte att valfardsverksamheten bedémdes vara en ekonomisk verksamhet.
"Marknaden” for aldreomsorg ar for 6vrigt ingen vanlig marknad. Till skillnad frAn marknaden
for skidresor, harklippning, rockkonserter med mera galler for aldreomsorg en stram statlig
kontroll, krav p& IVO-tillstdnd och offentlig finansiering. Normala marknader ar dessutom
planboksstyrda. Den som inte har rdd med ett hotell far noja sig med ett vandrarhem eller helt
avsta fran skidresan. Sa fungerar inte "marknaden” for aldreomsorg. Precis som i Dovera ar
den svenska marknaden for &ldreomsorg uppstyrd och behovsstyrd.

HFD:s kortfattade motivering ska ocksa kritiseras darfor att HFD inte gor den samlade
bedémning som enligt EU-domstolen ska till fér att "avgéra huruvida en verksamhet som
bedrivs inom ramen for ett system for social trygghet inte ar av ekonomisk beskaffenhet”. |
Dovera, domen meddelades bara tre manader efter Alingsdsdomen, ska denna samlade
beddomning omfatta samtliga relevanta omstéandigheter, inte minst omstandigheter som att

systemet har ett socialt syfte, genomfor solidaritetsprincipen och star under statlig tiIIsyn.46

AVSLUTANDE KOMMENTARER

Vinstutredningens uppfattning att friskolor bedriver ekonomisk verksamhet och déarmed
omfattas av EU:s marknadsregler innebar, om lagstiftaren godtar den, att Sverige frivilligt
avsager sig sjalvbestammandet dver sitt skolsystem. Reformer pa skolans omrade blir darmed
inte ndgot vi bestammer over sjalva inom ramen for var lagstiftning och var demokrati. Varje
sadan reform maste i sa fall ocksa vagas mot EU:s marknadsregler. Bakom Vinsutredningens
uppfattning att Sverige pa detta satt sjalvmant ska krympa sitt demokratiska
handlingsutrymme doljer sig ett antal felslut vilka vi motbevisat i denna promemoria:

43 ASADE, p. 64.

44 Detta ar en sanning med modifikation. Enligt skil 6 i direktivet géller ndmligen att ”icke-ekonomiska tjéinster
av allmdnt intresse inte bér omfattas av detta direktivs tillimpningsomrade.”

45 HFD 2020 ref. 15, p. 22. HFD:s motivering att det i sammanhanget skulle ha betydelse att kommunen tidigare
har upphandlat driften av dldreboendet ar extra anmarkningsvart.

46 Dévera, p. 30.
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7.2

7.3

7.4

7.5

1) EU-domstolen har inte évergett Humbel enligt vilken utbildning som finansieras med
offentliga medel inte &r en tjanst som utférs mot erséattning och saledes inte ar ekonomisk
verksamhet.

2) Skolpengen &r inte ersattning enligt artikel 57 i EUF-fordraget, inte heller ersattning fran
tredje man eftersom skolpengen ar offentlig finansiering.

3) Existensen av friskolor med vinstsyfte innebér inte att friskolorna ar tjansteutévare i EU-
rattslig mening eftersom en enhets réttsliga form saknar betydelse for bedémningen
huruvida enheten bedriver ekonomisk verksamhet.

Vinstutredningens framsta skal till att friskolorna ska ses som tjansteutévare ar alltsa att
manga friskolor har ett vinstsyfte. Enligt Vinsutredningen ar det " princip uteslutet att
vinstdrivande enskilda huvudmén skulle kunna vara nagot annat &n tjiénsteutévare”.*

Det ar inte forvanande att vare sig Vinstutredningen eller Lefvert kan peka pé stod for detta
kategoriska pastdende. Av Dovera framgar namligen att en enhets rattsliga form saknar
relevans fér beddémningen om enheten &r en tjansteutdvare.*® Det som avgor ar
verksamhetens art, inte utdvarens rattsliga form.4°

For att det inte ska rdda nagot tvivel harvidlag aterges nedan den relevanta punkten i Dévera
in extenso:

"Vad for det forsta galler mojligheten for de forsékringsorgan som administrerar det slovakiska
obligatoriska sjukforsakringssystemet att vara vinstdrivande, papekar domstolen att den
omstandigheten att dessa organ enligt slovakisk lagstiftning som tradde i kraft den
1 januari 2005 maste ha formen av privatréattsliga aktiebolag med vinstsyfte inte innebér att de
kan kvalificeras som “féretag™® enligt unionens konkurrensratt. Enligt den rattspraxis som det
erinrats om i punkt 28 forevarande dom beror en sadan kvalificering namligen inte pa den
berérda enhetens rattsliga form, utan pd samtliga faktorer som kannetecknar enhetens
verksamhet. 5!

Enligt artikel 5.2 Fordraget om Europeiska unionen har EU bara den makt som
medlemsstaterna avstatt. Varje befogenhet som inte tilldelats EU ligger kvar hos
medlemsstatarena. Eftersom EU:s marknadsregler bara omfattar verksamhet som ar

4750U 2025:37, s. 106.

48 Ett annat ord fér enheter som bedriver ekonomisk verksamhet ar ”féretag”.

49 Ett centralt begrepp fér Vinstutredningen och Lefvert pd vilket de bygger sin analys dr “ekonomiskt syfte”.
Eftersom manga friskolor bedriver sin verksamhet i ett ekonomiskt syfte ska det betraktas som tjansteutovare,
enligt Vinstutredningen (se t.ex. SOU 2025:37, s. 107). Vi har inte hittat detta begrepp i EU-domstolens praxis, i
vart fall inte den praxis som ror gransdragningen mellan ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet, och haller
darfor for sannolikt att det ar ett av Vinstutredningen och Lefvert pahittat begrepp.

%0 Enligt den EU-rittsliga definitionen ar “féretag” en enhet som bedriver ekonomisk verksamhet
(Congregacion, p. 41). Vinsutredningens val att kalla friskolor for “féretag” (se SOU 2025:37, s. 69 “Enskilda
huvudmdn dr féretag”) blir darmed vilseledande eftersom begreppet “foretag” har en specifik betydelse i EU-
ratten och friskolorna enligt var mening inte ar "foretag”.

51 pévera, p. 39.
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ekonomisk innebar detta att medlemsstaterna behdller sin fulla bestammanderatt over
valfardsverksamhet som ar icke-ekonomisk.

7.6 Gransdragningen mellan ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet &r alltsa central for den
svenska lagstiftarens demokratiska handlingsutrymme. Det ar en grénsdragning som varje
regering oavsett partifarg girigt bor sla vakt om och darvid inte lata sig skrammas av hot om

boter.>2

Mathias Sylvan Amir Daneshpip

52 Enligt Lefvert “kan Sverige behéva betala béter enligt artikel 260 FEUF” om en svensk reglering strider mot
EU-ratten (SOU 2025:37, s. 631). Det kan papekas att enligt forsta punkten samma artikel ska medlemsstaten
forst ges mojlighet att vidta rattelse.
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