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EU state aid policy and local self-government

The purpose of this article is to investigate the relationship between EU state aid
policy and local self-government. This policy prohibits public authorities on all lev-
els from distorting competition by granting economic support to individual market
actors. Over time, it has developed into a complex regulatory framework, making
it sometimes difficult to know when and how it becomes applicable. In this article,
we tease out the basic principles of state aid regulation from EU policy documents
and court cases in order to discuss how it impacts on local authorities, with exam-
ples from a Swedish context. We conclude that state aid regulation has placed new
restrictions on local self-government, but also opened up new opportunities for
action to those who know how to use the framework to their advantage. We point
to the need for comparative research on how local governments choose to act
within this new framework, in order to understand the effects of state aid policy
in the member states.

1. Inledning

Under tidigt 2000-tal granskade EU-kommissionen ett flertal fall dar svenska
kommuner pastods ha lamnat otillatet statligt stod. Ett av de forsta, och mest
uppmirksammade, fallen rorde ekonomiskt stod till kommunala bostadsbolag
som anmildes till kommissionen ar 2002 av en intresseorganisation for privata
fastighetsigare. Ett annat fall rorde Are kommun som anmiildes till kommis-
sionen 2005 av intresseorganisationen Den nya vdlftrden for misstankar om
statligt stod i samband med en fastighetsforsiljning till livsmedelsbolaget Kon-
sum. Ett ar senare anméldes Visterds kommun for misstankt statligt stod till
flygbolaget Ryan Air efter en anmilan fran ett konkurrerande flygbolag. Nagra
ar senare anméldes Stockholms stad av medlemmar ur den socialdemokratiska
oppositionen for de si kallade avknoppningarna av kommunala verksamheter
inom vard, skola och hemtjinst som genomfordes efter regeringsskiftet 2006.
Forbudet mot statligt stod har funnits med i EU:s fordrag sedan bildandet av
den Europeiska ekonomiska gemenskapen 1957 men har fitt en allt mer fram-
tridande roll det senaste decenniet. Detta till foljd av regelverkets successiva
utveckling mot en allt mer restriktiv hallning till statligt stod som snedvrider
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konkurrensen, i kombination med att kommissionen fatt allt mer effektiva
verktyg for att kontrollera medlemsstaternas efterlevnad (Lavdas & Mendrinou
1999). Statsstodsreglerna dr numera en faktor som offentliga aktorer pa samt-
liga politiska nivaer maste ta i beaktande nir de fattar beslut som paverkar rela-
tionen mellan marknadsaktorer.! Som fallet med de kommunala bostadsbola-
gen illustrerar sa omfattar forbudet mot statligt stod inte bara stod till privata
foretag utan dven finansieringen av offentliga verksamheter, om dessa anses
befinna sig pa en marknad.

Statsstodsreglerna dr en del av EU:s konkurrenspolitik som syftar till att
skapa forutsittningar for en effektiv konkurrens pa den inre marknaden. Denna
politik vilar pa overtygelsen att fri konkurrens leder till ekonomisk tillvixt
genom att skapa incitament for ligre priser, bittre kvalitet och mer innovation
(Nyberg 2017). Utéver forbud mot kartell- och monopolbildningar i den privata
sektorn har EU dérfor regler som hindrar offentliga aktorer fran att anvinda sina
resurser pa ett sitt som gynnar vissa marknadsaktorer 6éver andra.

Som exemplen ovan illustrerar sa kan virnandet av den fria konkurrensen
komma i konflikt med andra politiska malsittningar pa nationell niva. Stodet
till de kommunala bostiderna motiverades exempelvis som ett verktyg for att
minska bostadssegregationen. Are kommun menade att deras forsiljning av en
fastighet till Konsum var en del i en storre stadsplaneringsatgird for att minska
biltrafiken kring ett centralt beliget torg. Stodet till Ryanair motiverades i ter-
mer av regional utveckling och avknoppningarna i Stockholms stad har beskri-
vits som ett sitt att underlitta for befintlig personal att starta egna foretag.

EU:s statsstodsregler ger inget entydigt besked i denna typ av konflikter.
Samtidigt som de bygger pi ett brett definierat forbud mot statlig intervention
pa marknaden si innehaller regelverket ett flertal undantag for stod som anses
uppfylla sirskilt viktiga politiska syften. De kommunala bostadsbolagen och
avknoppningarna ansags till exempel bryta mot regelverket, medan Are och
Visteras friades av EU:s tribunal respektive kommissionen. Regelverkets rela-
tiva komplexitet kan gora det svart att pa forhand veta vilket stod som kom-
mer att godkédnnas. For att forsta hur den kommunala nivin paverkas av EU:s
statsstodspolitik dr det darfor nodvindigt att ge sig in i regelverket mer i detalj.

2. Syfte och bidrag

For att forsta hur statsstodsreglerna sitter ramar for den offentliga verksamhe-
ten dr det nodviandigt att forsta den juridiska definitionen av statligt stod och
vilka kriterier som maste uppfyllas for att sidant stod ska anses tillatet. Syftet

1 Statsstodsreglerna ar bara ett av flera konkurrensregelverk som riktar sig mot den offentliga sek-
torn. Se Nyberg 2015 for en diskussion om statsstodsreglerna i relation till lagen om offentlig upp-
handling och forbudet mot konkurrenssnedvridande offentlig séljverksamhet.
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med denna artikel 4r att bidra till spridningen av sddan juridisk kunskap till
en statsvetenskapligt intresserad publik. Genom att sirskilt fokusera pa den
kommunala nivan vill vi dven bidra till malsittningen med detta specialnum-
mer om att 6ka kunskapen om, och intresset for, frigor om hur EU-samarbetet
paverkar det kommunala sjilvstyret.

Kommunalt sjilvstyre kan definieras pa olika sétt, och dirmed studeras med
fokus pa olika aspekter. Schwab med flera har ringat in fyra sidana aspekter i
deras definition av lokal autonomi, som férmagan att 1) besluta om offentliga
atgirder inom den egna jurisdiktionen, 2) faststilla politiska prioriteringar, 3)
besluta om organisatoriska fragor samt 4) hantera de egna resurserna (Schwab
et al. 2017: 14, dven i Carlsson & Mukhtar-Landgren i detta specialnummer). Vi
fokuserar i denna artikel fraimst pa den sistnimnda aspekten da mojligheten
att bestimma hur de egna resurserna ska hanteras kan komma i direkt konflikt
med EU:s forbud mot att offentliga medel anvinds pa ett sitt som snedvrider
konkurrensen.? Beslut om hur resurser ska allokeras hinger naturligtvis ihop
med beslut om vilka politiska atgirder som ska genomforas eller hur den egna
verksamheten ska organiseras. Men vi har valt att fokusera pa fragan hur EU:s
statsstodsregler paverkar beslut om resursfordelning som en ingang till att i slu-
tet pa artikeln dven diskutera vad detta far for konsekvenser for 6vriga aspekter
av det kommunala sjilvstyret.

Artikeln &r strukturerad i tre huvudsakliga delar. Forsta delen innehaller en
beskrivning av statsstodsreglernas utveckling utifran tidigare forskning. Andra
delen redogor for forbudet mot statligt stod och hur det kan inverka pa kom-
munal verksamhet, utifran EU-domstolens domar och kommissionens rikt-
linjer. I den tredje delen gar vi igenom tre olika sorters undantag fran forbudet
mot statligt stod och visar hur detta skapar mojligheter for kommuner att ge
stod som ér forenligt med EU-ritten.

For att undvika missforstind bor det fortydligas att artikeln dven har ett nor-
mativt syfte. Konkurrenspolitiska fragor hanteras vanligtvis utifran utgangs-
punkten att myndigheters handlingsutrymme bor begriansas av hiansyn till den
fria konkurrensen. Vi menar inte att ta stillning mot denna asikt, men anser
att bade forskningen och den politiska diskussionen riskerar att bli lidande av
ett allt for ensidigt fokus, osv. pa hur konkurrensen paverkas. Genom att istillet
niarma oss statsstodsreglerna som en fraiga om kommunalt sjilvstyre vill vi lyfta
fram och diskutera de mal och intressekonflikter som konkurrenspolitiken kan
ge upphov till. Denna diskussion fors i artikelns avslutande del.

2 Mojligheten att fatta beslut om hur de egna resurserna anvands har dven betonats av andra fors-
kare. Jon Pierre (1989: 44) har till exempel definierat det kommunala sjalvstyret som "kommuners
formella och reella mojligheter att fatta varierade vardeférdelningsbeslut, primart bestamda av
inomkommunala behov och forutsattningar”.

87



88

Jorgen Hettne & Linda Nyberg

3. Statsstodspolitik och flernivastyre

Institutionellt och politiskt utgor statsstodsreglerna en del av EU:s konkurrens-
politik som har beskrivits som det “mest supranationella” (Cini & McGowan
2009: 1) och “ett av de mest europeiserade” (Blauberger 2012: 49) politikomra-
dena i EU. Konkurrenspolitiken faller under EU:s sa kallade exklusiva befogen-
heter vilket innebir att medlemsstaterna har ¢verlatit sin lagstiftande makt till
EU i dessa fragor (till skillnad fran de delade och kompletterande befogenhe-
terna). Europaparlamentet har enbart radgivande makt och beslut om ny lag-
stiftning fattas dirmed i ministerradet, istallet for tillsammans med parlamen-
tet som vanligtvis dr formen. Det dagliga beslutsfattandet rérande hur olika
konkurrensrelaterade fragor ska hanteras vilar dock pa kommissionen och EU-
domstolarna. De beslut som fattas bidrar i hog grad till att forma konkurrens-
politikens innehéll och riktning. Konkurrenspolitiken har darfor beskrivits
som ett “extremt fall av lagdriven politik” (Wilks 2015: 162).

Samtidigt som statsstodsreglerna utgor en del av detta starkt overstatliga
politikomrade sa var det linge ett eftersatt omrade jamfort med 6vriga konkur-
rensregler. Enligt EU:s fordrag dr medlemsstaterna skyldiga att foranméla sina
stodatgirder (over ett troskelvirde pa 200 000 € 6ver tre ar) till kommissio-
nen och invinta dess godkidnnande innan nagot stod betalas ut. Kommissionen
hade dock svart att fA medlemsstaterna att respektera detta atagande i borjan
(Kassim & Lyons 2013: 7). I brist pa tillrdckligt effektiva verktyg for att tvinga
medlemsstaterna att folja reglerna arbetade kommissionen genom att strate-
giskt navigera mellan olika nationella intressen och l6sa konflikter genom poli-
tiska forhandlingar snarare én rittsliga avgéranden (Lavdas & Mendrinou 1999,
Doleys 2013). Statsstodspolitiken har dirfor beskrivits som “konkurrenspoliti-
kens askunge” di den levde en relativt bortglomd tillvaro fram till 1990-talet
(Szyszczak 2011: 6 ff., Wishlade 2012). Under dessa ar lades dock grunden for
dagens statsstodsregim genom ett antal domar i EU-domstolen som gav stats-
stodsbegreppet sin nuvarande definition (se till exempel mal C-387/92, Banco
Exterior de Espagna, jfr Lopez 2015). Statsstodspolitikens utveckling har dir-
med beskrivits som en sjilviorstirkande process dar fall som fors upp till kom-
missionen och EU-domstolen skapar en rittspraxis som sedan blir vigledande
och pa sa sitt binder dessa institutioner vid deras tidigare beslut (Blauberger
2009). Pa s vis har statsstodsreglerna konsoliderats successivt 6ver tid.

For att forsta statsstodspolitikens utveckling méste den betraktas i ljuset av
ett bredare ideologiskt skifte i synen pa statens roll i ekonomin. Den europeiska
konkurrenspolitiken karaktiriserades fram till 1980-talet av en relativt positiv
instillning till statliga ingrepp pa marknaden. Statligt stod sags som ett viktigt
politiskt verktyg for att, bland annat, skapa konkurrenskraftiga industrier och
hog sysselsittning (Buch-Hansen & Wigger 2010). Over tid har instillningen
till statliga ingrepp pa marknaden blivit allt mer negativ. Istiillet betonas att
statens roll dr att uppritthalla spelreglerna for en fri och effektiv konkurrens
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(Nyberg 2017). Enligt denna syn bor offentliga myndigheter agera likt obe-
roende domare, snarare dn att forsoka paverka vem som vinner och forlorar
genom riktade stod. Denna syn pa statens roll har beskrivits som ett uttryck
for en nyliberal ideologi som menar att den offentliga politiken bor utformas
i enlighet med vad som r bra for konkurrensen (Nyberg 2017, Davies 2014,
Buch-Hansen & Wigger 2011). Ett liknande ideologiskt skifte har sparats av
Torbjorn Lundgqvist i en studie av svensk konkurrenspolitik under 1900-talets
andra hilft som visar en utveckling mot en allt mer restriktiv syn pé statliga
atgiarder som inverkar pa konkurrensen (Lundqvist 2003). Konkurrenspolitiska
reformer sedan 1990-talet har ofta motiverats av behovet att anpassa svensk
lagstiftning till EG/EU-ritten. Men de har ocksa drivits fram av bade borgerliga
och socialdemokratiska regeringar utifran 6vertygelsen om att fri konkurrens
leder till ekonomisk tillvixt (Lundqvist 2003: 89 ff.). Lundqvists studie visar
darmed pé svarigheterna med att isolera en paverkan fran EU till nationell niva,
da forandring ofta sker pa bagge nivaer parallellt.

Med hjilp av tidigare forskning kan vi alltsi utlisa de stora dragen i stats-
stodspolitikens utveckling pa EU-niva. Nir det giller vilka effekter denna
utveckling har haft i medlemsstaterna dr det dock svart att dra nagra gene-
rella slutsatser da det saknas jamforande forskning mellan linder och
politikomraden.

Enligt kommissionens egen statistik® har det statliga stodet i EU minskat
fran 3-5 procent av BNP och 10 procent av de offentliga utgifterna 1998, till 0.6
procent av BNP och 1,2 procent av de offentliga utgifterna 2002 (Wilks 2015:
153). Efter finanskrisen 2008 steg andelen statligt stod kraftigt igen, men om
man riknar bort riddningspaketen till banksektorn har stddnivaerna varit
fortsatt laga genom aren, vilket kan ses som ett tecken pa regelverkets styrka
och stabilitet (Davies 2013). Tittar man nirmare pa vilken sorts statligt stod
som betalats ut s& framkommer dock vissa skillnader. Kommissionens senaste
berikningar visar att det statliga stodet har 6kat sedan 2013, men att denna
forandring mestadels bestar av en 6kning av stod till miljoskydd och energief-
fektivisering (Kommissionen 2017a). Dessa siffror visar pa att EU:s reglering av
det statliga stodet inte enbart leder till en minskning av medlemsstaternas stod,
utan dven till en omdirigering av stodet till indamél som ar forenliga med EU:s
politiska prioriteringar.

Inom EU-forskningen gors en distinktion mellan negativ och positiv inte-
gration. Negativ integration refererar i detta ssmmanhang till avskaffandet av
handelshinder mellan medlemsstaterna, medan positiv integration hianvisar till
konstruktionen av gemensamma regelverk pa EU-niva (Scharpf 1999). Forskare

3 Denna statistik bor dock tas med en nypa salt eftersom den bygger pa medlemsstaternas egna
rapporteringar. Den fangar alltsa inte in ett eventuellt mérkertal av stéd som aldrig anmalts till
kommissionen enligt regelverket.
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som diskuterat statsstodspolitiken utifrin dessa termer menar att den pa senare
ar utvecklats till ett fall av positiv integration, da regelverket inte enbart syftar till
att avskaffa hinder for fri konkurrens utan aven till att skapa en europeisk poli-
tik for statlig intervention genom att utveckla gemensamma normer for att skilja
mellan ”bra” och ”daligt” stod (Blauberger 2009, Lavdas & Merindrou 1999).

Vad har denna politik inneburit for svenska kommuner? Som redan har
nimnts sa saknas det kartliggande forskning pa detta omrade. Studier som
fokuserat pa hur EU:s konkurrenspolitik inverkar pa offentlig sektor indike-
rar att statsstodsreglerna har lett till en minskad mojlighet att anvinda offent-
liga tjinster som politiska verktyg da finansieringen av dessa verksamheter kan
behova begrinsas for att inte snedvrida konkurrensen (Koukiadaki 2012, Smith
2005, Prosser 2005). En av de fi komparativa studier som gjorts: en jaimforelse
av statsstodsreglernas effekter pa bostadspolitiken i Sverige och Nederldnderna,
visar dock pa svarigheterna med att dra generella slutsatser eftersom samma
regelverk kan fa olika konsekvenser beroende pa vilka politiska val som gors
pa nationell niva (Elsinga & Lind 2013).

En relevant fraga for svenska kommuners rikning ir i vilken utstrickning
EU:s statsstodsregler har paverkat det kommunala sjidlvstyret med tanke pa att
det rittsliga utrymmet att ge stod redan var begrinsat av kommunallagens for-
bud mot individuellt inriktat stod till niringsidkare (2 kap, 8 §). I en regerings-
proposition om kommunala kompetensfragor beskrivs statsstodsreglerna som
bade mer och mindre restriktiva jamfort med kommunallagens bestimmelser
(Prop. 2008/09:21, s 52). A ena sidan vilar statsstodsreglerna pa en bredare
definition av stod 4n kommunallagen genom att dven omfatta stod till offentliga
verksamheter, inte bara privata niringsidkare (Ibid.). A andra sidan dr kom-
munallagen mer restriktiv nir det giller undantag fran forbudet. Kommunal-
lagen tillater endast stod om det finns “synnerliga skil” medan EU-ritten gor
undantag for ett flertal former av stod som anses forenliga med EU:s politiska
prioriteringar (se avsnitt 5 i denna artikel) (Prop. 2008/09:21, s 53). Statsstods-
reglerna giller dessutom enbart stod som éverstiger 200 000 € (dver en trears-
period), medan kommunallagen inte innehaller nagra liknande begrinsningar.

Statsstodsreglernas konsekvenser for det kommunala sjilvstyret kan alltsa
inte enkelt ssmmanfattas i termer av mer eller mindre handlingsutrymme. For
att forstd vad som utgor ett statligt stod, och néir sidant stod kan vara tillatet,
ar det alltsd nodvindigt att forsta den EU-réttsliga definitionen av statligt stod
samt vad som skiljer tillatet fran otillatet stod.

4. Definitionen av statligt stod

Vad ir ett statligt stod? Forbudet mot statligt stod vilar pa artikel 107.1 i EUF-
fordraget (figur 1).
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Figur 1. Artikel 107.1 FEUF

Om inte annat foreskrivs i fordragen, ar stod som ges av en medlemsstat eller
med hjalp av statliga medel, av vilket slag det &n &r, som snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oférenligt med den inre marknaden i den utstrackning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

Denna artikel har varit formulerad i stort sett pa samma vis sedan EEG-for-
draget tridde i kraft 1958, men dess betydelse, och dirmed reglernas syfte och
omfattning har forindrats visentligen genom aren (se Lopez 2015). EU-dom-
stolen har genom en expansiv tolkning av fordragen breddat definitionen av
statligt stod i ett flertal domar.* Idag anvinds foljande fem kriterier som samt-
liga maste vara uppfyllda for att en atgird ska riknas som statligt stod i EU-
rittslig mening. Atgirden maste:

1. Medfora en ekonomisk fordel.

2. Beviljas av staten och utgd med statliga medel.

3. Gynna ett visst foretag eller en viss produktion.
4. Snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen.
5. Paverka handeln mellan medlemsstaterna.

I det fo6ljande ges en nirmare beskrivning av dessa kriterier i tur och ordning.
Beskrivningen bygger pA Kommissionens tillkdnnagivande om begreppet stat-
ligt stod fran 2016 samt ett antal centrala domar fran EU-domstolen.

4.1 EKONOMISK FORDEL

EU-domstolen har definierat en ekonomisk fordel som en ekonomisk for-
man som ett foretag inte skulle ha fatt under normala marknadsforhallan-
den (Kommissionen 2016 pkt. 66). For att avgéra om detta kriterium ar upp-
fyllt gor kommissionen dirfor en jamforelse av den ekonomiska situation som
stodmottagaren hade innan den offentliga atgirden inférdes och den ekono-
miska situation som rader efter att atgirden har tritt i kraft. For att forsta hur
kommissionen gor denna bedomning ar det viktigt att veta att foretagets posi-
tion pa marknaden inte méste ha blivit mérkbart béittre som ett resultat av det
statliga ingripandet. Foretaget skulle teoretiskt kunna gi i konkurs kort efter
att stodet betalats ut. Det ricker att visa att den statliga atgirden har bidragit
positivt till foretagets budget jamfort med dess tidigare ekonomiska situation
for att detta kriterium ska anses vara uppfyllt. Domstolen har vidare klargjort
att det inte spelar nagon roll vad som ir orsaken eller syftet med den statliga

4 Se till exempel mél 142/87, Belgien mot kommissionen och de forenade malen C-278/92, C-279/92
och C-280/92, Spanien mot kommissionen.
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atgiarden. Endast atgirdens effekt pa foretagets ekonomiska situation ér rele-
vant i bedoémningen av om en ekonomisk fordel har utdelats (se mal 173/73,
[talien/kommissionen).

For att avgora vad som utgor en ekonomisk fordel anvinder sig kommis-
sionen av det sa kallade "kriteriet om en marknadsekonomisk aktér”. Detta
kriterium vilar pa det enkla men kontroversiella antagandet att offentliga akto-
rer inte snedvrider konkurrensen sa linge som de beter sig som vilken annan
*normal” marknadsekonomisk aktér som helst skulle ha gjort (se Kommissio-
nen 2016 pkt. 76-82). Nir det giller offentliga investeringar méaste dirmed den
offentliga aktoren forst fraga sig om en privat investerare ”av jaimforbar storlek
som bedriver verksamhet under normala forhillanden i en marknadsekonomi”
skulle ha gjort samma investering (Ibid.). Nir det giller forsiljningar maste den
offentliga aktoren pa samma sitt fraga sig om en privat siljare "under normala
marknadsforhallanden” skulle ha accepterat samma pris (Ibid.). Samma Kkrite-
rium géller for lan och garantier vilket innebar att den offentliga aktéren méaste
fraga sig om en privat fordringsigare hade accepterat samma villkor. Om Kkrite-
riet om en marknadsekonomisk aktor dr uppfyllt si har alltsd ingen ekonomisk
fordel uppstatt, och den offentliga aktdren har darmed inte brutit mot forbudet
mot statligt stod.

4.2 STAT OCH STATLIGA MEDEL

For att det ska vara fraga om statligt stod i EU-rittslig mening méste stodet
utgd fran statliga medel. Detta kriterium har tolkats brett och omfattar dven
medel som utdelas av lokala och regionala myndigheter. For att forhindra att
medlemsstater inréittar privatrittsliga organ for att betala ut stod genom dem i
ett forsok att kringgé reglerna, omfattas iven medel som betalas ut av privata
organisationer och foretag om det gar att hirleda dessa medel till den offentliga
budgeten (Kommissionen 2016 pkt. 39).

Kriteriet att ett stod maste utga fran statliga medel har tolkats brett och
innefattar bade direkta och indirekta former av stod. Offentliga aktorer kan
darfor ge upphov till statligt stod bade genom direkta transfereringar av pengar,
sdsom subventioner, investeringar och 1an och garantier, och genom att erbjuda
undantag fran skatter och avgifter som annars skulle ha varit gillande (Kom-
missionen 2016 pkt. 51). En sinkning av arbetsgivaravgiften eller bolagsskat-
ten for ett enskilt foretag eller en sektor kan darfor riknas som ett statligt stod.
Samma princip giller om foretag erbjuds Ian till 14gre rinta eller far hyra eller
kopa offentliga tillgingar till ett 14gre pris dn vad ovriga foretag hade behovt
betala p4 marknaden. Det avgorande for om en atgird ska kunna definieras
som statligt stod ar att atgirden leder till en negativ belastning av den offent-
liga budgeten.

Det kan ocksa ndmnas att det i forhallande till statsstodsreglerna inte spe-
lar nagon roll om en politisk insats leder till 6kade intdkter for det offentliga
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langre fram i tiden, genom till exempel ligre arbetsloshet och dirmed hogre
skatteintikter. Definitionen av statligt stod hinger bara pa om det leder till en
minskning av statens faktiska eller planerade resurser vid det tillfille da det
betalas ut (Indén 2011: 41).

4.3 GYNNA ETT VISST FORETAG ELLER VISS PRODUKTION

For att forsta vad det tredje kriteriet innebér, att en atgird maste gynna ett visst
foretag eller viss produktion, dr det nodviandigt att forstd EU-riittens definition
av ett foretag samt det som kallas for selektivitetskriteriet.

Forbudet mot statligt stod giller enbart stod till foretag. Foretagsbegreppet
har i sin tur definierats av EU-domstolen som ”"enheter som bedriver ekono-
misk verksamhet” (se till exempel mal C-180/98-C-184/98, Pavlov m.fl., pkt.
74). Kommissionens riktlinjer tydliggor att detta giller "oberoende av deras
rittsliga stillning och hur de finansieras” (Kommissionen 2016 pkt. 7). Detta
innebdr att det inte spelar nagon roll om stodmottagaren &r ett bolag, en ideell
forening eller en del av den kommunala forvaltningen. Det spelar inte heller
nagon roll om mottagaren dr skattefinansierad eller har upprittats i vinstsyfte
eller inte. Det enda relevanta kriteriet for att avgdra om stodmottagaren utgor
ett foretag i EU-rittlig mening 4r om den bedriver ekonomisk verksamhet. Vi
kommer att atervinda till definitionen av en ekonomisk verksamhet lingre
fram i artikeln. For tillfillet ar det tillrackligt att konstatera att statsstodsreg-
lerna inte bara omfattar stod till privata foretag, utan dven till offentligt d4gda
verksamheter och ideella organisationer.

Selektivitetskriteriet innebér att endast atgirder som gynnar vissa foretag
men inte andra utgor ett statligt stod i EU-rittslig mening. Atgirder som giller
lika for alla marknadsaktorer, till exempel en generell subvention eller skat-
tesinkning for samtliga foretag i Sverige, omfattas alltsa inte av statsstodsreg-
lerna. Logiken bakom detta kriterium ar litt att forsta (stéd som ges till samt-
liga konkurrenter snedvrider inte konkurrensen), men kan vara komplicerat att
applicera i praktiken. Ett problem som kan uppsta ar att atgdrder som framstar
som generella pa pappret kan visa sig ha selektiva effekter nir de genomfors.
Kommissionen gor diarfor en atskillnad mellan rdttslig och faktisk selektivitet
i bedomningen av huruvida en atgird utgor statligt stod (Kommissionen 2016
pkt. 118). Om det visar sig att en atgird som utger sig for att behandla alla kon-
kurrenter lika i praktiken visar sig gynna vissa aktorer mer dn andra, s kan det
alltsa vara en fraga om statligt stod.

Ett annat problem som kan uppsté, som har sirskild biaring pa den kom-
munala verksamheten, har att géra med regional selektivitet (se Kommissio-
nen 2016 pkt. 142-144). Om en kommun, region eller delstat med en viss poli-
tisk autonomi beslutar sig for att infora ett stod som giller alla foretag inom
dess jurisdiktion, ska detta i sa fall bedomas som ett generellt eller ett selek-
tivt stod? For att avgora denna typ av fragor anvinder sig kommissionen av
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ett antal tekniska kriterier for att bedoma vilken grad av sjilvstyre som den
berorda enheten har i det specifika fallet. Kriteriet om selektivitet méste alltsa
bedomas fran fall till fall.

Avslutningsvis bor ndmnas att artikel 107.1 inte bara forbjuder statliga stod
till foretag utan dven till "viss produktion”. Detta innebéir att politiska atgir-
der som begrinsas till en viss produktionssektor kan definieras som statligt
stod, dven om det tillkommer samtliga foretag i denna sektor. Till exempel fann
kommissionen att Sveriges tidigare nollskattesats pa energi i svensk tillverk-
ningsindustri utgjorde ett statligt stod eftersom det inte omfattade 6vriga pro-
duktions- och tjinstesektorer (Indén 2011: 46).

4.4 SNEDVRIDA KONKURRENSEN SAMT PAVERKA HANDELN MELLAN
MEDLEMSSTATERNA
De tva sista kriterierna for statligt stod: att stodet ska a) snedvrida eller hota
att snedvrida konkurrensen och b) paverka handeln mellan medlemssta-
terna, brukar ofta behandlas tillsammans. Detta p4 grund av att i princip
alla stod som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen pa mark-
naden #dven forutsitts ha en paverkan pa den gransoverskridande handeln.
Till foljd av den ekonomiska integrationen inom EU har det blivit allt svarare
att gora en skillnad mellan nationella marknader och den EU-gemensamma
marknaden. Darfor antas i stort sett allt stod som snedvrider konkurrensen
dven paverka handeln mellan medlemsstaterna, om det inte ror sig om min-
dre summor eller om det finns goda skél att anta att stodet gatt till en rent
lokal verksamhet. Enligt det s& kallade de minimis-undantaget riknas stod-
summor som understiger 200 ooo € under en period om tre beskattningsér
till ett enda foretag som ”stod av mindre betydelse” som dirmed inte rik-
nas som statligt stod enligt artikel 107.1 (Kommissionens férordning (EU)
nr 1407/2013).

Nar det giller rent lokal verksamhet har kommissionen i nagra fa fall gjort
bedémningen att handeln inte alls paverkas. Det har till exempel varit fraga om:

- simbassinger att anvindas frimst av lokalbefolkningen,

- lokala sjukhus som enbart 4r avsedda for lokalbefolkningen,

- lokala museer som sannolikt inte drar till sig grinsoverskridande besokare,

- lokala kulturevenemang dir den potentiella publiken &r lokalt begriansad
(Kommissionen 2016 pkt. 196)

Med hinsyn till det osdkra rittslidget gar det dock inte att sdga pa forhand att
dessa typer av stod dr undantagna statsstodsreglerna pa grund av deras lokala
karaktir. Kommissionens bedomning kan variera fran fall till fall beroende av
dess specifika omstindigheter.
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5. Statsstodsreglerna i den kommunala verksamheten

Hur paverkar forbudet mot statligt stod den kommunala verksamheten? Efter-
som stodet definieras utifran dess effekter pa konkurrensen, inte dess syfte eller
form, gar det inte att ge en uttbmmande lista 6ver samtliga situationer dar stats-
stodsreglerna kan bli gillande. En atgird som bedoms som statligt stod i ett
sammanhang, kan bedémas annorlunda under andra omstandigheter. Vi har i
detta avsnitt samlat vad vi har identifierat som de fem vanligaste situationerna
da svenska kommuner ger upphov till statligt stod: nir de 1) kdper pa markna-
den, 2) siljer pa marknaden, 3) medfinansierar projekt, 4) finansierar offent-
liga verksamheter (om dessa befinner sig p4 en marknad), samt 5) ger stod till
lokala verksamheter.

5.1 KOP AV VAROR OCH TJANSTER PA MARKNADEN

Offentliga aktorer kan gora sig skyldiga till en 6vertridelse av statsstodsreglerna
genom att kdpa varor och tjinster till ett pris som 6verstiger marknadsvirdet.
Skillnaden mellan priset for varan eller tjinsten pi marknaden och det pris
som det offentliga betalat riknas di som ett stod som snedvrider konkurrensen.

Eftersom offentliga kop av varor och tjianster regleras av EU:s direktiv om
offentlig upphandling, som har inforts genom den svenska Lagen om offentlig
upphandling (LOU), behandlas den hér formen av stéd normalt som en upp-
handlingsfraga. Lagen om offentlig upphandling kan betraktas som ett verk-
tyg for att undvika brott mot statsstodsreglerna eftersom den tvingar offentliga
aktorer att kopa varor och tjianster till marknadspriser (det ldgsta anbud som
lamnas i fri konkurrens mellan foretag).

Statsstodsreglerna kan dock bli gillande i situationer som inte ticks av
upphandlingsreglerna. Till exempel om det finns misstanke om att kommuner
skulle dgna sig at stodkop av varor eller tjinster de egentligen inte har nagot
konkret behov av. Detta problem aktualiserades nir baskiska myndigheter
kopte resekuponger av ett privat foretag for att kunna erbjuda subventionerad
firjetransport till bland annat barn och pensionirer (Rubini 2009: 226, foren-
ade malen T-116/01 och T-118/01 P&0O). Kommissionen misstinkte att antalet
resekuponger inte motsvarade det faktiska behovet och att avtalet diarfor inne-
bar ett indirekt statligt stod till farjeforetaget.

For att undvika otillatet statligt stod i kopsituationer maste alltsd kommu-
nala aktorer forsikra sig om att de inte ger ekonomiska fordelar till foretag
genom att betala for mycket, eller genom att betala for varor och tjanster utéver
det egentliga behovet.

5.2 FORSALJNING AV FASTIGHETER

En vanligare situation dir svenska kommuner ldmnat otillatet statligt stod ar
vid forsiljning av kommunala fastigheter till ett pris under marknadsvirdet. Ett
redan namnt exempel, som gick hela vagen till EU:s tribunal i Luxemburg, var
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nir Are kommun silde en fastighet till Konsum Nord till ett pris som var betyd-
ligt 1agre dn det som erbjods av ett konkurrerande foretag. Forsiljningen moti-
verades av att den var del i en stadsplaneringsatgiard diar kommunen ville flytta
Konsums affir fran ett centralt beliget torg for att minska biltrafiken. Darfor,
menade Are, kunde de inte acceptera konkurrentens anbud eftersom det skulle
ha omojliggjort den planerade flytten. Kommissionen accepterade dock inte
kommunens resonemang och bedomde atgirden som otillatet statligt stod.
Beslutet dverklagades sedan till tribunalen som gjorde den omvinda bedom-
ningen att de sirskilda omstindigheterna i fallet gjorde att det konkurrerande
budet inte var jaimforbart med det faktiska forsiljningspriset. Darfor kunde
fastighetsforsiljningen inte anses som ett statligt stod pa den grund som kom-
missionen hade angett och kommissionens beslut upphivdes (mal T-244/08).

Ett annat exempel pé fastighetsforsiljningar som vickt frigor om statligt
stod rorde de si kallade "avknoppningarna” som genomfordes av Stockholms
stad under Alliansens regeringstid, som innebar att kommunala verksam-
heter inom vard, skola och omsorg séldes till foretag som bildats av befint-
lig personal. Dessa forsiljningar anmaéldes till kommissionen av medlemmar i
den davarande oppositionen med argumentet att verksamheterna salts under
marknadspriset och dirmed resulterat i statligt stod (Kommissionen, 2012).
Parallellt med denna process vicktes talan i svensk domstol vilket ledde till
att Stockholms stad dndrade sin praxis for att garantera att framtida avknopp-
ningar skulle ske till marknadspriser. P4 basis av denna utveckling lade kom-
missionen ner sin utredning innan den fattat ett formellt beslut i fragan (Ibid.).

Enligt ett rittsutlatande fran Statskontoret (2008: 17) tillaiter kommunalla-
gens bestimmelser en (visserligen mycket begrinsad) mojlighet for kommuner
att silja egendom under marknadspris eller rikta erbjudanden till vissa grup-
per av kopare. Denna mojlighet bedéoms ha kringskurits i och med att stats-
stodsreglerna har fort med sig skdrpta krav pa att acceptera det hogsta budet
(Statskontoret 2008: 36). For att undvika otillatet statligt stod i en forséljnings-
situation maste kommunen alltsa gora en uppskattning av marknadsvirdet,
antingen genom att annonsera forsiljningen 6ppet s att priset sitts i en situa-
tion av fri konkurrens, eller genom att anvinda allmént accepterade metoder
for att pa andra sitt berdkna marknadsvirdet av en vara eller tjinst.

5.3 PRIVAT-OFFENTLIG MEDFINANSIERING AV PROJEKT

En tredje situation dar statsstodsreglerna kan bli gillande dr nir kommuner
medfinansierar projekt tillsammans med privata foretag. Detta 4r en vanlig
metod for att kunna genomfora kostsamma byggnadsprojekt. Om kommunens
investering i ett sidant samarbete overstiger vad som ar strikt nodvindigt for att
genomfora projektet sa kan det bli fraga om statligt stod till den privata sam-
arbetspartnern. Ett exempel pa ett sidant fall rorde ett privat-offentligt sam-
arbete i Uppsala kommun for att bygga en ny arena for idrott och kultur, som
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blev foremal for granskning av kommissionen under 2012. Kommissionen kom
dock fram till att kommunens finansiering bade "star i proportion till det mal
som ska uppnés och ar begrinsad till det minimum som kravs for att uppna
detta mal” och att inget statligt stod dirmed hade utgatt (Kommissionen 2013).

For att undvika att gora sig skyldig till en overtridelse av statsstodsforbudet
behover kommuner alltsa gora en bedomning av vad som dr en "proportioner-
lig” niva av offentlig finansiering och vara aktsamma sa att deras samarbets-
partners inte 6verkompenseras.

5.4 KOMMUNALT AGDA BOLAG OCH VERKSAMHETER

Som konstaterats sa giller statsstodsreglerna enbart stod till foretag. Foretags-
begreppet har dock i sin tur definierats brett som alla aktérer som bedriver
ekonomisk verksambhet, oavsett dgarform eller finansiering (se till exempel de
forenade malen C-180/98 till C-184/98, Pavlov m.fl.). Detta innebdr att forbudet
mot statligt stod kan blir gidllande niar kommuner finansierar egenédgda bolag
och verksamheter om dessa bedoms som ekonomiska verksamheter.

For kommunernas rikning blir det darfor viktigt att forstar vad som defi-
nierar en ekonomisk verksamhet for att avgora nir det dr nodviandigt att ta
héinsyn till EU:s statsstodsregler. Hir finns dock en viss otydlighet i EU-ritten
da bedomningen av vad som utgor en ekonomisk verksamhet kan skilja sig
at mellan olika typer av tjanster. Vi kommer att aterkomma till frigan om vad
som dr en ekonomisk tjanst lingre fram i artikeln. For tillfillet ricker det att
konstatera att EU-domstolen betraktar de allra flesta verksamheter som sker i
konkurrens med privata, foretag som ekonomiska verksamheter.

Ett redan nimt exempel pa nir statsstodsreglerna blivit gillande for finan-
sieringen av kommunala bolag ér fallet med den svenska allméinnyttan. Repre-
sentanter for de privata fastighetsigarna anmalde Sverige till kommissionen for
ett pastatt olagligt stod till de kommunala bostadsbolagen. De argumenterade
for att den offentliga finansieringen till de kommunala bolagen inneholl statligt
stod som inverkade pa konkurrensen till deras nackdel. Den svenska regeringen
argumenterade i sin tur for att kommunala bostadsbolag har sirskilda uppdrag
av ett allmént intresse som inte privata bostadsforetag har, vilket motiverar stat-
ligt stod. Turerna kring EU-rittens inverkan pa allmannyttan har dokumenterats
vil pa andra hall (se t.ex. Elsinga & Lind 2013, SOU 2015:58). Konflikten utmyn-
nade till sist i en svensk lagindring 2011 som innebér att kommuner méste driva
sina bostadsbolag enligt "affarsméssiga principer” for att inte ge dem otillborliga
konkurrensfordelar gentemot de privata bolagen (jfr prop. 2009/10:185).

Kommuner maste alltsi ta i beaktande om deras verksamheter kan beteck-
nas som ekonomiska tjanster i EU-réttslig mening. Om svaret dr jakande, kan
kommunernas finansiering komma att betraktas som statligt stod, om den
ger de kommunala verksamheterna ekonomiska fordelar jamfort med sina
konkurrenter.
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4.5 STOD TILL LOKALA VERKSAMHETER OCH FORETAG (AVEN GENOM
EU:S STRUKTURFONDER)

Slutligen inverkar statsstodsreglerna pa kommunernas mojligheter att bedriva
lokal nirings- och tillvixtpolitik genom att ge ekonomiskt stod till lokala fore-
tag och verksamheter. Mojligheten att ge ekonomiskt stod till enskilda foretag
begrinsas bade av statsstodsreglerna och kommunallagen. Det finns dock moj-
ligheter for kommuner att frimja det lokala néiringslivet utan att ge upphov till
otillatet stod. Som tidigare framgatt s& omfattar statsstodsbegreppet enbart stod
som ir selektivt i meningen att det utgar till ett enskilt foretag, eller en enskild
grupp av foretag. Om en kommun vill frimja det lokala niringslivet genom att
rikta atgirder till samtliga foretag riknas detta inte som ett statligt stod. Kom-
munerna har alltsd mojlighet att bedriva nirings- och tillvixtpolitik utan att
bryta mot statsstodsreglerna sa linge de beaktar denna princip.

Idrotts- och kulturverksamheter erhaller vanligtvis ekonomiskt stod av
kommunen. Detta ir i de flesta fall inte en fraga om statligt stod, dels for att
beloppen ofta ir for 1aga (se ovan angiende troskelvirden for statligt stod, s.k.
de minimis), dels for att detta oftast inte betraktas som ekonomiska verksam-
heter. Men det finns exempel pa fall dir idrotts- och kulturverksamheter har
betraktats som ekonomisk verksamhet och ddrmed blivit foremal {6r utred-
ningar om statligt stod. Till exempel blev Sveriges nationella undantag fran
momsplikten for ideella foreningar foremal for en granskning av kommissio-
nen under 2011, vilket orsakade en politisk storm fran svenska idrottsforen-
ingar som sag sin verksamhet hotad. En nu aktuell friga dr skattebefrielsen for
ideella foreningar pa den svenska spelmarknaden. Nir spelmarknaden libera-
liseras under 2019, vilket riksdagen fattade beslut om i juni 2018, och privata
spelbolag ska betala skatt, kan skillnaden i beskattning mellan ideella foren-
ingar och privata bolag hivdas utgora otillatet statligt stod (Hettne 2017: 7f%).

Det sista scenariot nir kommuners agerande kan bli foremal for statsstods-
reglerna handlar, paradoxalt nog, om det ekonomiska stod som EU sjilv delar
ut genom sina strukturfonder. Den lokala nivan i EU dr mottagare av stora
stodsummor fran dessa fonder som syftar till att finansiera projekt som ska
utjagmna ekonomiska skillnader mellan regioner, leda till tillvixt, samt fylla
socialpolitiska malsiattningar om till exempel utbildning, jamlikhet och inte-
gration. Strukturfonderna har dock nyligen kritiserats av EU:s revisionsritt
for bristande kontroll 6ver huruvida det stod som betalas ut ir forenligt med
statsstodsreglerna (Europeiska revisionsritten 2016). Kommuner som ansoker
om EU-medel ombeds darfor numera att redogora for huruvida deras projekt
innehaller inslag av statligt stod, och om detta stod ir forenligt med reglerna
(Tillvaxtverket u.4.). Detta ir ett rittsomrade under utveckling vilket gor det
svart att uttala sig om hur det kommer att paverka kommunernas verksamhet.
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6. Nar ar det tillatet att ge statligt stod?

Statsstodspolitiken vilar som vi har sett pa ett brett definierat forbud mot stat-
ligt stod i syfte att hindra medlemsstaterna fran att snedvrida konkurrensen
pé den inre marknaden. Samtidigt som betoningen ligger pa vikten av fri kon-
kurrens for att skapa forutsiattningar for ekonomisk tillvixt och griansover-
skridande handel s& innehaller EU:s fordrag undantag for vissa former av stod
som anses sa pass viktiga att de maste tillatas. For det forsta innehaller artik-
larna 107.2 och 107.3 FEUF undantag for stod som anses "forenliga med den
inre marknaden”. For det andra innehaller artikel 106.2 FEUF en mojlighet till
undantag for stod som riktar sig till offentligt finansierade vilfirdstjinster (vad
som i EU-rittsliga termer Kallas for tjcinster av allmcint ekonomiskt intresse).
For det tredje s har EU-domstolen klarlagt att forbudet mot statligt stod endast
giller ekonomiska verksamheter. Stod som riktar sig till icke-ekonomiska verk-
samheter omfattas allts inte av EU:s forbud.

For att forsta vilket handlingsutrymme kommunerna har att ge stod som
ar forenligt med EU-ritten dr det nodviandigt att forst nir dessa undantag blir
gillande. I detta avsnitt gir vi darfor igenom ovan nimnda undantag i tur och
ordning.

6.1 STOD SOM ANSES FORENLIGT MED EU:S GEMENSAMMA
MALSATTNINGAR

EU:s fordrag innehéller tva typer av undantag som ska och kan anses forenliga
med den inre marknaden. Artikel 107.2 (figur 2) innehaller stod i den forst-
namnda kategorin, som diarmed alltid ar tillatna. I denna kategori finns tva
sorters stod som r relevanta for svensk rikning: stod av social karaktir som
ges till individer samt stod som syftar till att avhjilpa skador som orsakats av
en naturkatastrof.

Figur 2. Artikel 107.2 FEUF

Forenligt med den inre marknaden ar:

a) stod av social karaktar som ges till enskilda konsumenter, under
forutsattning att stodet ges utan diskriminering med avseende pa varornas
ursprung,

b) stod for att avhjalpa skador som orsakats av naturkatastrofer eller andra
exceptionella handelser,

c) stod som ges till naringslivet i vissa av de omraden i Férbundsrepubliken
Tyskland som paverkats genom Tysklands delning i den utstrackning stédet
ar nédvandigt for att uppvaga de ekonomiska nackdelar som uppkommit
genom denna delning.
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Foljande artikel 107.3 (figur 3) innehdller en lingre lista 6ver stod som kan
anses forenligt med den inre marknaden, som till exempel stod for att utjimna
ekonomisk ojamlikhet mellan regioner, eller for att fraimja genomforandet
av viktiga projekt med gemensamt europeiskt intresse. Stod som faller inom
denna kategori dr inte automatiskt tillatna. Istillet miste kommissionen gora
en avvigning mellan intresset av statligt stod och intresset av fri konkurrens i
det enskilda fallet.

Figur 3. Artikel 107.3 FEUF

Som férenligt med den inre marknaden kan anses

a) stod for att framja den ekonomiska utvecklingen i regioner dar levnadsstan-
darden ar onormalt 1ag eller dar det rader allvarlig brist pa sysselsattning
ochide regioner som avses i artikel 349, med hansyn till deras strukturella,
ekonomiska och sociala situation,

b) stod for att framja genomforandet av viktiga projekt av gemensamt euro-
peiskt intresse eller for att avhjalpa en allvarlig stérning i en medlemsstats
ekonomi,

c) stéd for att underlatta utveckling av vissa naringsverksamheter eller vissa
regioner, nér det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset,

d) stéd for att framja kultur och bevara kulturarvet, om sadant stéd inte
paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom unionen i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset,

e) stod av annat slag i enlighet med vad radet pa férslag fran kommissionen
kan komma att bestdmma genom beslut.

Hir finns alltsd en mojlighet for kommuner att ge statligt stod genom att
anpassa sina stodatgirder efter kommissionens riktlinjer. Dessa riktlinjer anger
sju kriterier som maste vara uppfyllda for att ett statligt stod ska anses forenligt
med den inre marknaden. Stodgivaren méaste kunna visa:

1. Att stodet bidrar till ett vil avgrinsat madl av gemensamt intresse.

2. Att det finns ett behov av statligt ingripande, det vill siga att stodet kan
astadkomma en konkret forbéttring som marknaden inte klarar pa egen hand
(till exempel genom att atgirda ett vil avgransat marknadsmisslyckande).

3. Att stodatgirden ir ett Impligt policyinstrument med hinsyn till malet
av gemensamt intresse. Med andra ord: att inte samma maélsittning kan
uppnas med hjilp av andra medel dn statligt stod.

4. Att stodet har en stimulanseffekt. Stodet maste leda till en fordndring i
foretagens beteende som innebér att de inleder ytterligare verksamhet
som de inte skulle bedriva utan statligt stod.
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5. Att stodet dr proportionerligt. Stodbeloppet maste begrinsas till det mini-
mum som krivs for att uppmuntra till ytterligare investeringar eller eko-
nomisk aktivitet i det berérda omradet.

6. Att stodatgirden ar utformad pa ett sitt som minimerar de negativa
effekterna pa konkurrensen och handeln mellan medlemsstaterna (att
de positiva effekterna overviger de negativa).

7. Att informationen om stodatgirden dr offentlig och transparent.
(Kommissionen 2014).

Denna lista av kriterier ser ut att 1igga en avsevird bevisborda pa den kom-
mun som vill ge stod i enlighet med undantagen i artikel 107.3. Samtidigt finns
det gott om fall dir kommuner har varit framgangsrika i sina anmélningar
till kommissionen. Till exempel godkindes stod fran Pited kommun till Pitea
Hamn AB for en utbyggnad av hamnen som gor det mojligt att hantera storre
fartyg och gods. Kommissionen gjorde bedomningen att projektet bidrog till
ett mal av gemensamt intresse di hela EU tjanar pa en vil utbyggd infrastruk-
tur for transport. Vidare ansags det finnas ett behov av offentligt ingripande da
det ansigs osannolikt att foretaget PiteA Hamn AB skulle kunna ticka investe-
ringskostnaderna pa egen hand. Dirigenom ansags dven Kkriteriet om att stodet
maste ha en stimulanseffekt vara uppfyllt eftersom det bidrog till ett projekt
som annars inte hade realiserats. Sammantaget ansags alla kriterier vara upp-
fyllda och kommissionen beslutade dirfor att inte rikta invindningar mot sto-
det (Kommissionen 2017b).

Kommissionen har kommit fram till att vissa kategorier av stod vanligtvis
uppfyller ovan nimnda kriterier och dirmed kan betraktas som godkinda pa
forhand. Dessa stod faller under den si kallade generella gruppundantagsfor-
ordningen (kommissionens férordning 651/2014) som giller for tolv kategorier
av stod, bland annat regionalstod, stod till sma och medelstora foretag, samt
stod for skydd av miljon och kulturarv. Dessa former av stod dr undantagna
fran kravet pa foranmélan till kommissionen men maste dock rapporteras till
kommissionen i efterhand, senast 20 arbetsdagar efter att stodatgirden tritt i
kraft (Ibid.). Detta for att kommissionen ska kunna kontrollera att medlems-
staterna verkligen tillimpat regelverket korrekt. Kommuner som vill anvinda
sig av gruppundantagsforordningen maste alltsa sjilva se till att stodet uppfyller
kriterierna for tillatet statligt stod. P sa vis har gruppundantagsforordningen
medfort att en del av ansvaret for statsstodsreglernas efterlevnad har forlagts
pa nationella aktorer (Kommissionen 2012 pkt. 21). Samtidigt kan forordningen
ocksi ses som en utokning av det kommunala handlingsutrymmet da den tyd-
liggor vilka kriterier som giller for godként stod och snabbar upp processen att
verkstilla politiska beslut om stod.
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Det bor ocksa nimnas att utover gruppundantagsforordningen s har kom-
missionen tagit fram riktlinjer for sirskilda former av stod, for att gora det litt-
are for medlemsstaterna att utforma dessa stod enligt regelverket. Det finns
till exempel riktlinjer for statligt regionalstéd (EUT 2013/C 209/01), riktlinjer
for statligt stod till undsittning och omstrukturering av icke-finansiella fore-
tag i svarigheter (EUT 2014/C 249/01), riktlinjer for statligt stod till miljoskydd
och energi (EUT 2014/C 200/01), riktlinjer for statligt stod for att frimja risk-
finansieringsinvesteringar (EUT 2014/C 19/04) och riktlinjer for statligt stod till
flygplatser och flygbolag (EUT2014/C 99/03).

Bade gruppundantagsforordningen och riktlinjerna ar skrivna med viss
sikerhetsmarginal. Sett utifrin kommissionens utgangspunkt handlar det om
stodinslag som bedoéms sa ofarliga fran konkurrenssynpunkt att kommissio-
nen i forviag kan utlova att den inte har nigra problem med atgirderna i fraga.
Bade gruppundantag och riktlinjer revideras kontinuerligt och bygger alltsa pa
kommissionens aktuella erfarenhet om vilka stod som ér godtagbara. Genom att
informera sig om de gruppundantag och riktlinjer som géller for just den sektor
som dr aktuell kan kommuner alltsa forsikra sig om mojligheten att ge stod eller
atminstone om goda chanser att f ett planerat stod godkant av kommissionen.

6.3 STOD TILL le'iNSTER AV ALLMANT EKONOMISKT INTRESSE

Som tidigare konstaterats sa giller statsstodsreglerna dven stod till delar av den
offentliga sektorn, om dessa bedoms utgora ekonomisk verksamhet. Forbu-
det mot statligt stod kan dirmed inverka pa medlemsstaternas mojligheter att
finansiera och organisera offentligt finansierade vélfirdstjanster till sina med-
borgare. For att skapa balans mellan intresset av fri konkurrens och vilfunge-
rande offentliga tjinster innehaller artikel 106.2 FEUF (figur 4) en bestimmelse
om att konkurrensreglerna inte far tillimpas pa ett sitt som hindrar medlems-
staterna fran att tillhandahalla tjinster av allmint ekonomiskt intresse (se dven
artikel 14 FEUF).

Figur 4. Artikel 106.2 FEUF

Féretag som anfortrotts att tillhandahalla tjanster av allmant ekonomiskt
intresse eller som har karaktéren av fiskala monopol ska vara underkastade
reglerna i fordragen, sarskilt konkurrensreglerna, i den man tillampningen av
dessa regler inte rattsligt eller i praktiken hindrar att de sarskilda uppgifter
som tilldelats dem fullgors. Utvecklingen av handeln far inte paverkas i en
omfattning som strider mot unionens intresse.

Tjanster av allmént intresse dr en EU-rittslig term for vad som i Sverige brukar
kallas for allménnyttiga tjanster eller vilfirdstjinster. Det omfattar bade offent-
liga tjinster och tjanster som finansieras av det offentliga men utfors av privata
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aktorer. Termen tjanster av allmint ekonomiskt intresse forkortas oftast som
SGEI efter engelskans Service of General Economic Interest.

EU-rétten gor en atskillnad mellan tjinster av allmidnt ekonomiskt intresse
och icke-ekonomiska tjanster. Som tidigare nimndes sa giller statsstodsreg-
lerna enbart for ekonomisk verksamhet vilket innebér att stod till icke-ekono-
miska tjanster inte kan definieras som statligt stod i EU-rittslig mening. Tjans-
ter av allméint ekonomiskt intresse befinner sig i granslandet mellan "vanliga”
tjanster och icke-ekonomiska tjinster vilket innebér att de faller inom ramarna
for statsstodsreglerna, men har enligt artikel 106.2 ett sirskilt skydd da syftet
med dessa tjinster anses si pass viktiga att det kan rittfardiga avsteg frin mal-
sittningen om fri konkurrensen.

Hur avgors da konflikter mellan forbudet mot statligt stod och undantaget
for tjanster av allmint ekonomiskt intresse? Det dr idag allméint vedertaget att
det ir tillatet for offentliga aktorer att ge ekonomiskt stod till SGEI, sa linge de
foljer de sa kallade Altmarkkriterierna som har utvecklats av EU-domstolen i
dess rittspraxis (mal C-280/00, Altmark). Av denna dom framgar att finan-
sieringen av tjAnster av allméint ekonomiskt intresse inte utgor statligt stod sa
lange som foljande fyra kriterier ar uppfyllda.

1. Det mottagande foretaget ska ha alagts en skyldighet att tillhandahalla
allménnyttiga tjinster och dessa skyldigheter ska vara klart definierade.

2. De parametrar som anvinds vid berikning av ersittningen ska vara fast-
stillda i forviag pa ett objektivt och 6ppet sitt.

3. Ersittningen far inte 6verstiga vad som krévs for att tdcka hela eller delar
av de kostnader som har uppkommit i samband med skyldigheterna att
tillhandahéalla allmédnnyttiga tjinster, med hinsyn tagen till de intakter
som dérvid har erhallits och till en rimlig vinst.

4. Om inte det foretag som ges ansvaret for att tillhandahalla de allminnyt-
tiga tjainsterna har valts ut efter ett offentligt upphandlingsforfarande ska
storleken pa den nodvindiga ersittningen faststillas pa grundval av en
undersokning av de kostnader som ett genomsnittligt och vilskott fore-
tag skulle ha asamkats vid fullgorandet av denna skyldighet, med hinsyn
tagen till de intdkter som dirvid skulle ha erhallits och till en rimlig vinst
pa grund av fullgorandet av skyldigheten.

[ likhet med kriteriet om den marknadsekonomiska aktoren sa anger alltsa dven
Altmarkkriterierna privata marknadsaktorer som en norm for den offentliga
verksamheten. For att undvika att snedvrida konkurrensen ska erséttningen till
foretag som tillhandahaller en tjanst av allmint ekonomiskt intresse antingen
avgoras i konkurrens pa marknaden, eller faststillas enligt en berikning av vad
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ett "genomsnittligt och vilskott foretag” skulle haft for kostnader for att erbjuda
samma tjinst.

Kommuner som 6nskar anvinda sig av undantaget for att ge ekonomiskt
stod till allménnyttiga tjinster maste alltsa kunna visa att ovanstiende kriterier
ar uppfyllda. Enligt juristprofessorn Tom Madell har den EU-rittsliga utveck-
lingen gatt i en riktning som 6kat nationella, regionala och lokala myndigheters
handlingsutrymme att avgora hur de vill finansiera tjinster av allmént eko-
nomiskt intresse (Madell 2011: 8). Trots denna utveckling dr det sillsynt att
tjanster definieras som SGEI av svenska myndigheter. Nagra exempel dr Svensk
Kassaservice, samt apoteksservice och regionala flygplatser i glesbygd. Dessa
tjinster har ansetts vara av allmént intresse som inte hade kunnat levereras till
medborgarna utan statligt stod.

I nagra fall har alternativet att klassificera en tjinst varit foremal for diskus-
sion i statliga utredningar. Utredningen om allmdnnyttans villkor fran 2008
undersokte mojligheten att definiera kommunala bostadsbolag som en SGEI.
Detta alternativ valdes senare bort da det ansags kriva en begrinsning av de
allméinnyttiga bolagens uppdrag till s.k. social housing, det vill siga att sto-
det enbart fick gynna hushall med sirskilt 1aga inkomster (prop. 2009/10:185,
s 28 f, jfr SOU 2008: 38). Ett mer aktuellt exempel dr Vilfirdsutredningen
fran 2016 som undersokte mojligheterna att begrinsa vinstuttaget for foretag
inom skola, vard och omsorg. Utredaren argumenterade i sin slutrapport for
att dessa sektorer kan anses utgora tjinster av allmidnt ekonomiskt intresse
och att en vinstbegrinsning dirmed kan vara forenlig med EU-ritten (SOU
2016:78 S 416).

Fragan om vilka tjanster som ska klassificeras som en SGEI dr alltsa av stor
vikt for svenska kommuner som har ansvar for att majoriteten av dessa tjins-
ter levereras till medborgarna. Sveriges Kommuner och Landsting har varit en
drivande aktor nir det giller att fora upp denna friga pa agendan, till exempel
gillande allminnyttiga bostider och 6versynen av kommunallagen (SKL 2010,
2015). Var bedémning ir att utvecklingen hittills tyder pa att kommuner har
storst chans att anvinda sig av undantaget for tjinster av allmint ekonomiskt
intresse nir det handlar om uppenbara marknadsmisslyckanden - alltsa tjins-
ter som ingen privat aktor skulle leverera utan statligt stod (till exempel tjinster
i glesbygdsomraden). I sektorer dir det finns privata aktdrer som agerar i kon-
kurrens med varandra har det visat sig mer kontroversiellt att argumentera for
att det ror sig om en tjinst av allméint intresse (som i fallet med allménnyttiga
bostadsbolag och vinster i vilfirden). Detta ér ett politikomrade under utveck-
ling som har stor betydelse for den kommunala verksamheten da regelverket
for SGEI avgor vad som ska prioriteras i fall dar det uppstar konflikter mellan
fri konkurrens och kommunala tjinster.
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6.4 STOD TILL "ICKE-EKONOMISKA TJANSTER"

Den sista formen av undantag fran forbudet mot statligt stod giller si kallade
icke-ekonomiska tjanster. Dessa tjanster dr helt undantagna fran EU:s stats-
stodsregler. Detta vicker dock frigan vad som definierar en ekonomisk verk-
samhet. Begreppet ir inte definierat i fordragen men har tolkats av domstolen
som ”all verksamhet som gar ut pa att erbjuda varor och tjanster pa en mark-
nad” (Se mal 118/85 kommissionen/Italien pkt. 7, Kommissionen 2016 pkt. 12).
Detta leder i sin tur vidare till frigan vad som definierar en marknad. Har ar
dock regelverket mindre tydligt. Det vanligaste kriteriet for att nagot ska defi-
nieras som en marknad ir forekomsten av privata foretag som har vilja och
kapacitet att utfora en verksamhet (Kommissionen 2016 pkt. 14). Enligt denna
definition existerar en marknad alltsa i de sektorer dir det finns privata fore-
tag som vill och kan, eller skulle kunna, bedriva verksamhet. Frin detta per-
spektiv kan majoriteten av alla verksamheter ses som ekonomiska verksamhe-
ter da det idag finns privata foretag inom de flesta sektorer. Icke-ekonomiska
verksamheter skulle i sa fall reduceras till marknadsmisslyckanden, som just
karaktiriseras av att privata foretag inte kan leverera tjinsten under normala
marknadsforhallanden.

Nér det giller vissa sektorer, framfor allt sociala trygghetssystem och utbild-
ning, utgar statsstodsreglerna dock fran en annan definition av ekonomisk
verksamhet. Géllande dessa sektorer har EU-domstolen argumenterat for att
ekonomiska verksamheter definieras av att de utférs mot betalning (Kommis-
sionen 2016 pkt. 28). Med detta menas att verksamheten till stérsta del finan-
sernas genom avgifter som betalas av den individuella konsumenten. Sociala
trygghetssystem och utbildning som istéllet finansieras till storsta del genom
skattemedel, och vars medlemmar fair samma service oavsett hur mycket de
bidragit med som individer, definieras dirmed som icke-ekonomiska verksam-
heter. Detta innebér att statsstodsreglerna inte giller i dessa sektorer.

Hur en ekonomisk verksamhet definieras har alltsi betydelse for det kom-
munala sjilvstyret. Skulle till exempel det svenska skolsystemet, dér offent-
liga och privata verksamheter konkurrerar om studenter, betraktas som eko-
nomiska tjinster, skulle detta paverka kommunernas mojligheter att vilja hur
skolverksamheten ska finansieras. Eftersom det svenska utbildningssystemet
ar skattefinansierat betraktas det som icke-ekonomiskt. Det 6kade inslaget av
privata skolor maste dock vigas in i bedomningen. Att staten inte 4r engagerad
i ekonomisk verksamhet utesluter inte att privata skolor dr det, vilket tvirtom
talar for att verksamheten ir att kvalificera som ekonomisk (se Wehlander &
Madell 2013: 459ff). Kommissionen har hittills avhllit sig fran att prova fragan
och lir inte inleda ett overtriadelsedrende mot Sverige, men detta dr alltsa ett
EU-rittsligt omrade under utveckling som ér av stor vikt for den kommunala
nivan. Den rittsliga bedomningen av ekonomiska och icke-ekonomiska tjanster
ar inte statisk utan kan komma att Andras med samhallsutvecklingen. Tydligt ar
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att ju fler verksamheter som anses vara ekonomiska, desto fler omraden faller
under EU:s statsstodsregler och maste organiseras direfter.

7. Slutdiskussion - vilka konsekvenser for det
kommunala sjilvstyret?

Denna genomging och analys av EU:s statsstodsregler pekar pé svarigheten att
dra nagra entydiga slutsatser om hur det kommunala sjilvstyret har paverkats.
Utifran en forstaelse av kommunalt sjilvstyre som mojligheten att besluta om
hur de egna resurserna ska hanteras ir det tydligt att EU:s forbud mot statligt
stod har inneburit vissa restriktioner. For det forsta begrinsar regelverket kom-
munernas majligheter att vilja vilka foretag och verksamheter de vill stotta.
Denna mojlighet var visserligen redan begrinsad av kommunallagens forbud
mot stod till enskilda niringsidkare. Men statsstodsreglerna gar lingre i4n kom-
munallagen genom att d&ven begrinsa mojligheten att ge stod till offentliga verk-
samheter och ideella organisationer om dessa bedoms vara aktiva pa en mark-
nad. For det andra begrinsar statsstodsreglerna i praktiken dven kommunernas
ritt att sjilva vilja vem de ska handla med genom att kréva att de maste kopa
och silja varor och tjanster till marknadspriser. Detta kan naturligtvis ses som
en positiv begrinsning da det kan antas begrinsa utrymmet for Korruption
och garantera att kommuner far ut mest for skattebetalarnas pengar. Samtidigt
visade de inledande exemplen att det ibland kan finnas legitima politiska skil
att avvika fran marknadspriset. Nir statsstodsreglerna blir gillande for denna
typ av malkonflikter flyttas de avgérande besluten till ett konkurrenspolitiskt
sammanhang pé europeisk niva vilket far betraktas som en kringskirning av
det kommunala sjilvstyret.

Var analys visar emellertid ocksa hur EU-ritten erbjuder ett visst hand-
lingsutrymme for kommuner som onskar att ge stod. Statsstodsreglerna kan
diarmed inte enbart forstds som en begrinsning av det kommunala sjilv-
bestimmandet, utan bor ocksa forstas som nya spelregler som ¢ppnar upp for
handlingsmojligheter.

Hir finns dock ett stort behov av vidare forskning for att 6ka kunskapen om
hur dessa nya spelregler paverkar kommunerna. Beslut om hur de egna resur-
serna ska fordelas dr bara en aspekt av den definition av kommunalt sjilvstyre
som vi utgatt fran i denna artikel. Andra centrala aspekter dr formagan att fatta
beslut om vilka politiska atgirder som ska prioriteras och hur den egna verk-
samheten ska organiseras. For att forsta hur statsstodsreglerna paverkar det
kommunala sjilvstyret dr det diarfor nodviandigt att studera i vilken utstriack-
ning anpassningen till regelverkets krav far betydelse for vilka politiska beslut
som fattas (eller inte fattas) pA kommunal niva, och hur det paverkar kommu-
nens organisation av sin egen verksamhet. Eftersom kommuner ansvarar for
centrala vilfirdstjanster till medborgarna dr det av stor vikt att forstd hur dessa
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tjanster paverkas av kravet pé att offentlig verksamhet maste organiseras s att
den inte snedvrider konkurrensen for privata foretag.

Som en avslutande reflektion vill vi lyfta skillnaden mellan upplevt och fak-
tiskt handlingsutrymme (jfr Hettnes & Montins bidrag i detta specialnummer).
Som vi har visat i denna artikel utgor statsstodsreglerna ett relativt komplext
regelverk dar bedoémningen av vad som utgor ett otillatet statligt stod méaste
goras fran fall till fall. Till detta kan ldggas den ibland motstridiga relationen
mellan EU-ritten och kommunallagen. Det finns mot denna bakgrund en risk
for att regelverkets komplexitet fungerar avskrickande pa offentliga aktorer
som eventuellt upplever sitt handlingsutrymme som snévare dn det faktiskt
ar. Reglerna kan framsta som alltfor krangliga och utfallet av kommissionens
beslut for osdkert for att det ska uppfattas som varande virt besviret. Radslan
for att privata aktorer ska klaga hos svenska domstolar eller kommissionen, vil-
ket kan leda till IAngdragna och kostsamma juridiska processer, kan ocksa ha
effekten att offentliga aktorer undviker att anvinda sig av statligt stod. Risken
finns alltsd att kommunerna tar det sdkra fore det osdkra: istillet for att for-
soka utnyttja det handlingsutrymme som finns, eller utmana kommissionen
och domstolarnas bedomningar genom att lyfta fram nya fall som kan leda till
ny rittspraxis eller nya riktlinjer, kanske de avstar fran att genomftra politiskt
onskvirda och fullt legitima atgirder.

Denna utveckling stiller krav pa kommuner att fa tillgang till den EU-rétts-
liga expertis som krivs for att utnyttja det handlingsutrymme som finns. Det
ar darfor positivt att en radgivande funktion i statsstodsfragor for kommuner
nu ir under uppbyggnad efter forslag fran flera utredningar (bland annat SOU
2015:58).° P sikt finns det anledning att tro att medvetandegraden och kun-
skapen om statsstodsreglerna kommer att 6ka i kommunerna. Anmilningarna
till kommissionen kan fungera som en sorts ldroprocess dir kommunerna suc-
cessivt blir allt mer vana vid att betrakta sitt agerande utifrin ett statsstodsper-
spektiv (se Nyberg 2017 kap. 5). P4 sd sitt kommer det upplevda handlings-
utrymmet att nirma sig det faktiska och den kommunala politiken kommer
sannolikt att alltmer vivas samman med den europeiska. Detta dr en pagiende
process som har kommit olika langt i olika delar av landet. Det ér helt klar en
intressant utveckling som det ar angeléget att folja for bade kommunalt verk-
samma och forskare som intresserar sig for det europeiska samarbetets effekter.

5 Regeringen har gett Upphandlingsmyndigheten uppdraget att ansvara fér vagledning nar det gal-
ler statsstdd. | ett pressmeddelande fran den 12 juni 2018 anger myndigheten att funktionen for
vagledning kommer att vara pa plats den 3 september 2018.
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