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Sammanfattning

Svenskbostadspolitik ochisynnerhetuppdragetforallmannyttigabostads-
bolag har patagligt fordndrats under det senaste decenniet. Det finns an-
ledning att tala om ett paradigmskifte fran "sjdlvkostnad” till "affirsmas-
siga principer”. Forindringen har i huvudsak motiverats av en anpassning
till de krav som f6ljer av EU-ritten, i synnerhet statsstodsreglerna. I detta
utlatande visas att den svenska anpassningen drevs mycket langt, trots att
det saknas auktoritativa uttalande fran EU:s rattsvardande instanser som
giller just den svenska bostadspolitiken.

En jaimforelse med Nederldnderna visar att en bred och mindre mark-
nadsanpassad social bostadspolitik var fullt mojlig att bibehalla efter
provning av Europeiska kommissionen. Pa senare tid har dock den svenska
bostadspolitiken rort sig i social riktning pa nytt, men nu framst i enlighet
med det hittills outnyttjade EU-regelverket for tjanster av allmént ekono-
miskt intresse. Regeringen har markerat att detta regelverk bor anviandas
av svenska kommuner dir efterfragan pa bostdder paverkas patagligt av
en varaktigt vikande arbetsmarknad, en varaktigt minskande befolkning,
en fordndrad befolkningsstruktur eller laga inkomster hos kommunin-
vanarna.

Denna utveckling innebdr en utmaning for svenska kommuner, efter-
som EU:s regelverket dr komplext och inte specifikt utformat for svenska
forhallanden. Det dr darfor vilkommet att regeringen nyligen har gett
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ansvara for vigledning nir det
giller statsstodsfragor.
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1. Uppdrag och uppligg

Jag har av Arena idé AB getts i uppdrag att skriva ett rittsutlatande an-
gaende offentliga stdd till bostadssektorn. Uppdragets syftar till att analy-
sera forutsittningarna i den nu gillande regleringen for offentligt stod till
bostadssektorn i Sverige for att underlitta bostadsforsorjningen. Sarskild
uppmirksamhet ska dgnas EU:s statsstodsregler och mojligheterna att
inom den EU-rittsliga regleringen utforma generella statsstod till bostads-
byggande. I uppdraget ingér att jimfora Sveriges och Nederlindernas
olika strategier ndr det giller bostadspolitik i ljuset av EU:s regler om
tjanster av allmiant ekonomiskt intresse.

2. Svensk bostadspolitik

Regeringen anger pd sin hemsida att en malsittning ar att det fram till ar
2020 ska byggas minst 250 000 nya bostidder. Genom bostadspolitiken

efterstrivas en langsiktigt vil fungerande bostadsmarknad dir konsu-
menternas efterfragan moter ett utbud av bostider som svarar mot be-
hoven. For detta krivs langsiktigt héllbara byggnadsverk, effektiva re-
gelverk och andra styrmedel som utifrdn ett livscykelperspektiv verkar
for effektiv resurs- och energianvindning samt god inomhusmiljé i byg-
gande och forvaltning samt en vil fungerande konkurrens i bygg- och
fastighetssektorn.”

I svensk bostadspolitik svarar staten for de rittsliga och finansiella
forutsittningarna medan kommunerna lokalt ansvarar for planering och
genomforande. Av 1 kap. 2 § andra stycket regeringsformen foljer bl.a.
att den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska vara
grundliggande mal for den offentliga verksamheten. Sarskilt ska det all-
ménna trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka for so-
cial omsorg och trygghet och for goda forutsittningar for hilsa.

Inom ramen f6r den svenska bostadspolitiken skdter kommunerna lo-
kala och regionala angeldgenheter av allmént intresse pa den kommunala
sjalvstyrelsen grund, vilket bl.a. innebér att kommunen har ett lokalt bost-
adsforsorjningsansvar.

Enligt 1 § lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsorjnings-
ansvar (bostadsforsorjningslagen) ska varje kommun planera bostads-
forsorjningen i syfte att skapa forutsittningar for alla i kommunen att leva
i goda bostdder och for att framja att indamalsenliga atgéirder for bost-
adsforsorjningen forbereds och genomfors. Vid planeringen av bostads-
forsorjningen ska kommunen, om det behovs, samrdda med andra kom-
muner som berors av planeringen. I plan- och bygglagen (2010:900) ska
kommunen vidare ansvara for den planldggning och andra atgarder som
krivs for att det ska kunna byggas bostider. Kommunerna bygger dock
normalt sett inte sjdlva nagra bostdder annat dn genom de kommunala
bostadsbolagen. Enligt lagen (2010:879) om allminnyttiga kommunala
bostadsaktiebolag ska dessa bolag bedriva en verksamhet av allmdnt intresse
enligt affarsmdssiga principer.

1 https://www.regeringen.se/regeringens-politik/boende-och-byggande/mal-for-boende-och-byggande/.
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Den svenska bostadsmarknaden &r langt ifran homogen utan kan delas
upp i lokala marknader dér prisbild och realistiska avkastningsnivaer
varierar. Forutsittningarna for kommuner att bedriva bostadspolitik och
ta ansvar for bostadsforsorjningen skiljer sig darfor at 6ver landet.?

3. EU:s rattsordning
och nationell bostadspolitik

EU har ingen egen kompetens pa det bostadspolitiska omrade, vilket inne-
bir att varje medlemsland som utgangspunkt fritt far utformasin egen bost-
adspolitik. Nar EU-samarbetet inleddes berdrdes inte nationell bostads-
politik av EU-rdtten. Numera paverkas dock forutsittningarna for den
nationella bostadspolitiken i allt hogre grad av lagstiftning och atgirder
pa EU-niva. Det kan handla om statsstods- och konkurrensregler, riktlin-
jer vid forsiljning av offentligt 4gd mark, direktiv om byggnaders ener-
giprestanda, m.m.

Att EU inte har egen kompetens ér salunda inget hinder for att EU-rit-
ten inverkar pa den bostadspolitik som fors inom ett medlemsland. Det
nationella handlingsutrymmet kan begrinsas av EU-férdragens grund-
laggande regler, som de fyra friheterna eller konkurrens- och statsstods-
reglerna. Det finns ingen anledning att ga djupare in pd alla tinkbara sit-
uationer nir detta kan intriffa. Det kan dock noteras att i malet Sint Ser-
vatius® granskades den nederlindska bostadspolitiken mot bakgrund av
bestimmelserna om fri rorlighet for kapital. EU-domstolen markerade i
domen att "social” bostadspolitik dr ett allménintresse som kan motivera
inskriankningar i den fria rorligheten for kapital. Den konstaterade att de
krav som har samband med den sociala bostadspolitiken i en medlems-
stat och dess finansiering kan utgora tvingande skil av allminintresse och
dérfor motivera inskriankningar i den fria rorligheten.

Nir det giller EU:s konkurrensregler som riktar sig till foretag har det
i olika sammanhang diskuterats om dessa regler ligger hinder i vigen for
de kommunala bostadsféretagens hyresnormerande roll i Sverige. Det
som sérskilt har ifrdgasatts 4r om systemet kan anses strida mot bestim-
melserna i artikel 106.1 i forening med artikel 102 i Fordraget om Eu-
ropeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget eller FEUF). Artikel
102 innehaller bestimmelser om férbud mot missbruk av dominerande
stillning. Enligt artikel 106.1 ska medlemsstaterna betriffande offentli-
ga foretag inte vidta eller bibehélla dtgirder som strider mot bl.a. artikel
102. Den allménna uppfattningen ér att det svenska systemet har varit och
fortfarande #r forenligt med dessa bestimmelser.

Av storst betydelse i detta sammanhang ar dock att EU:s statsstodsregler
maste iakttas, vilket behandlas mer utforligt i det f6ljande.

2 SeSOU 2015:58,s.17.
3 Mal C-567/07, Sint Servatius. Se dven de férenade malen C-197/11 och C-203/11, Libert m.fl.
4 Jfr betinkandet EU, allménnyttan och hyrorna (SOU 2008:38), s. 425 ff.
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4. EU:s statsstodsregler

Statsstodsreglerna ér en del av EU:s konkurrenspolitik. En vil fungerande
konkurrens inom EU anses skapa forutsittningar for att effektiva och
innovativa foretag belonas pa ett adekvat och riktigt sitt och att konsu-
menter far okad tillgang till varor och tjinster, bittre service och ligre
priser. Om marknadskrafterna sétts ur spel minskar konkurrenskraften
vilket bl.a. medfor risk for hogre konsumentpriser, ligre kvalitet pa varor
och tjanster samt firre innovationer. I EUF-fordraget finns darfor bla. i
artiklarna 107-109 bestimmelser om statligt stod som ska sidkerstilla att
konkurrensen inom den inre marknaden inte snedvrids.”

[ artikel 107.1 FEUF foreskrivs foljande:

"Om inte annat foreskrivs i fordragen, dr stod som ges av en medlems-
stat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det &n &r, som sned-
vrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa fo-
retag eller viss produktion, oforenligt med den inre marknaden i den ut-
striackning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.”

For att en ekonomisk 6verforing av nagot slag ska kunna kvalificeras
som statligt stod i EU-rittslig mening maste enligt artikeln fyra villkor
vara uppfyllda:

1) Det maste vara fraga om en selektiv ekonomisk férman, dvs. ett visst
foretag eller viss produktion maste gynnas,

2) forméanen maste finansieras direkt eller indirekt genom offentliga
medel,

3) formanen maste snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och

4) formanen maste paverka handeln mellan medlemsstaterna.

Det bor observeras att stodet kan komma direkt fran staten eller fran
regionala eller lokala organ inom landet. Det kan ocksé ges av offentli-
ga eller privata organ som staten inrittat eller utsett for att administrera
stodet.”) Aven ett privat foretag vars styrelse utnimns eller pa annat sitt
kontrolleras av staten anses vara en del av staten och kan salunda bli stod-
givare.” Det som betecknas "statligt stod” i EUF-fordraget omfattas alltsa
allt offentligt stod i vid bemdrkelse.

Av storst intresse i detta ssmmanhang dr emellertid att diskutera krite-
riet "ekonomisk forman”. For att kontrollera om st6d utgor en ekonomisk
forman anvinds i regel principen om den marknadsekonomiska investeraren.
Denna princip utvecklades ursprungligen av kommissionen for att utréna
om en stats dgande av ett foretag utgjorde stod i den mening som avses i
artikel 107.1 FEUF. I enlighet med detta kriterium ansag kommissionen
att en sadan inblandning inte utgjorde ett stod om staten agerade pa samma
villkor som en privat investerare, dvs. under normala forhallanden i en
marknadsekonomi (marknadsekonomisk investerare). Domstolen har

5  For en grundliggande genomgéng av EU:s statsstddsregler pa svenska, se Indén, T., EU:s statsstodsritt —
EU-rittens krav och den nationella rittens utmaningar, lustus 2013, och betinkande Olagligt statsstod (SOU
2011:69).

6  Se mal 78/76, Steinike och Weinlig, punkt 21, mal 290/83, kommissionen mot Frankrike, punkt 14,
malen 67/85, 68/85 och 70/85, van der Kooy m.fl. mot kommissionen, punkt 35, och mal C-305/89, Italien
mot kommissionen, punkt 13.

7 Mal C-482/99, Frankrike mot kommissionen.
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godtagit kriteriet i sin rittspraxis och har sedermera tillimpat det pa an-
dra former av offentliga atgiarder. For att bedoma om atgdrden har karak-
tdren av ett stod, provar domstolen sdledes om en privat aktor som till sin
storlek dr jaimforbar med en offentlig aktor skulle ha vidtagit atgdrden i
fraga pa samma villkor.®

Det &r viktigt att observera att den EU-rattsliga regleringen av statligt
stod grundas pa ett system med forhandsgranskning, vilket gor det moj-
ligt for kommissionen att avgora om de stod som medlemsstaterna avser
bevilja kan omfattas av de undantag som anges i artikel 107.2 FEUF och
107.3 FEUF (se nedan, avsnitt 6). Alla dtgirder som omfattas av definitio-
nen av statligt stod ska darfor anmaélas till kommissionen enligt artikel 108
FEUF. Redan i mal Costa mot Enel, faststillde EU-domstolen att férbudet
for medlemsstaterna att verkstilla statsstod som inte har anmalts till kom-
missionen i nuvarande 108.3 FEUF har direkt effekt och att artikeln ger
upphov till rittigheter till forman for enskilda som nationella domstolar
ir skyldiga att skydda.” Inneborden av detta utvecklades sedan i mélet Lo-
renz,'” dar EU-domstolen understrok att den direkta effekten av forbudet
omfattar allt stod som har genomforts utan underrittelse. En medlems-
stat ar salunda skyldig att avvakta resultatet av kommissionens inledande
undersdkning av om atgirden ar forenlig med den inre marknaden. Det
finns darfor ett forbud mot varje stod som genomfors utan foregdende
anmilan (stand still-skyldighet eller genomférandeférbud). Att stod inte
anmals ar darfor ett risktagande."! Om felet uppdagas har kommissionen
ratt att krdva att Sverige upphiver de stod som utgatt och aterstiller den
situation som forelag innan stoden gavs. Ett sadant syfte uppnds genom
att stodet i fraga, i forekommande fall jimte drojsmalsrinta, dterbetalas av
mottagaren. Detta dr drastiska konsekvenser som ofta leder till komplice-
rade situationer som givetvis bor undvikas.

Forbudet mot statligt stod dr som sagt inte undantagslost. Utover und-
antagen i fordraget har kommissionen antagit en samling gruppundantag
for vissa stodkategorier. Enskilda stod och stodordningar som uppfyller
samtliga villkor i dessa gruppundantag behover inte anmilas (se nedan
avsnitt 6.4).

5. Svensk bostadspolitik och den
marknadsekonomiska investeraren

Principen om den marknadsekonomiska investeraren tillimpas i syfte
att siakerstilla att det rader likabehandling av den offentliga sektorn och
den privata sektorn. En stat eller kommun ska vara oférhindrad att agera
pa en marknad om det sker pa samma villkor som for privata foretag. Sa
lange staten eller kommunen agerar affirsmassigt och efterstrivar vinst,
atminstone pa lang sikt, uppstiller inte EU-ritten ndgra hinder eller

8  Se Kavanagh, J., Niels, G. och Pilsbury, S, The market economy investor: an economic role model for
assessing State aid i Szyszczak, E (red), Research Handbook on European State Aid Law, Edward Elgar
Publishing, 2011.

9  Mal 6/64, Costa mot Enel.

10 Mal 120/73, Lorenz.

11 Jfr hiar SOU 2015:58, s. 272, "ett riskbaserat forhallningssitt till statsstodsregler”.
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villkor. Eftersom ett affirsmassigt beslut, t.ex. ett [an pa marknadsmaissiga
villkor, inte anses gynna motparten, omfattas inte en sadan atgird av EU:s
statsstodsregler. Det som kdnnetecknar en marknadsmaissig atgird i EU-
rittslig mening &r alltsa att den hade kunnat foretas av ett privatagt fore-
tag eller av en privat investerare, langivare eller borgenir som i vart fall
pa lang sikt strivar efter vinst."”? Allménnyttiga kommunala bostadsbolag
ska som ndmndes inledningsvis bedriva sin verksamhet enligt affdarsmas-
siga principer. Om sa sker bor det alltsa inte bli fraga om atgirder som kan
kvalificeras som statligt stod i den mening som avses i EU-ritten.

Om en kommun vill vara siker pa att den inte behover ta hansyn till
statsstodsreglerna maste den dérfor, i forhallande till sitt eget bostads-
bolag, agera pa ett sitt som forvintas ge avkastning pa det investerade
kapitalet. Aven en forsiktig investerare bor normalt kriva en “minimi-
avkastning” motsvarande den genomsnittliga avkastningen inom den
berorda sektorn."” Avkastningen kan dock vara ldg pé kort sikt om den
kan forvintas 6ka pa lingre sikt.['"¥ Det ska dven noteras att ligre avkast-
ning dn minimiavkastning har accepterats i EU-rittslig praxis. Nar skilda
forutsdttningar har gillt for den offentliga och privata investeraren har
inte samma krav pa avkastning uppstillts. Mot denna bakgrund har EU:s
tribunal uttalat att:

"Eftersom kommissionen alltid skall ta stillning till samtliga relevanta
omstindigheter rorande den omtvistade transaktionen och dess samman-
hang skall den niamligen dven beakta fragan huruvida en forsiktig privat
investerare, som befinner sig i den offentliga investerarens situation, pd grund
av andra ekonomiska overvdaganden dn stravan efter att maximera avkastnin-
gen, som rimlig ersdttning skulle ha godtagit en ldgre avkastning dn den genom-
snittliga avkastningen inom den berirda sektorn ..." "

Det finns goda skail att betrakta kommunala bostadsforetag som lang-
siktiga och forsiktiga aktorer. Regeringen uttalade i propositionen
om allmidnnyttiga kommunala bostadsaktiebolag och reformerade
hyressittningsregler''® att bolagen genom sitt agerande ska framja savil
utbudet av hyresbostider som en vil fungerande konkurrens. De dr ocksa
underkastade krav som etiskt, miljomissigt och socialt ansvarstagande.
De kommunala bostadsbolagens verksamhet dr dirmed ett foretagande
med sambhillsansvar.!'”)

[ utredningen EU och kommunernas bostadspolitik (SOU 2015:58) di-
skuteras dessa fragor ingdende. Utredningen framhaller att affirs-
massighet maste bedomas utifran forutsittningarna i det enskilda fallet
enligt trovirdiga kalkyler och riskbedomningar.'® Sammanfattnings-
vis anger utredningen att det som dr foretagsekonomiskt rationellt kan
anses affarsmissigt, vilket ger utrymme for olika bedomningar. Pa en s.k.
vikande marknad (t.ex. en marknad med minskande befolkning) dr det
mot denna bakgrund svért att formulera normala avkastningskrav pa

12 Se SOU 2015:58, 5. 19.

13 Jfr mal T-36/06, Bundesverband deutscher Banken eV mot Europeiska kommissionen, punkt 83.

14 Jfr mal C-303/88, Italien mot kommissionen, punkterna 21 och 22, och mél C-305/89, kommissionen
mot Italien, punkt 23.

15 Jfr de férenade malen T-228/99 och T-233/99, Westdeutsche Landesbank Girozentrale och Land
Nordrhein-Westfalen mot kommissionen, punkt 270 (min kursivering).

16  Prop.2009/10:185 Allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag och reformerade hyressittningsregler.
17 Ibid, s. 42 ff.

18 SOU 2015:58, s. 324.
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verksamheten som helhet, eftersom vikande marknader och fallande fas-
tighetsviarden kan gora det omojligt att nd sidana mal. Affarsméssigheten
far i stillet bedomas genom att se pa de enskilda beslut som foretaget
maste fatta rorande hyressittning, driftskostnader och underhallsinsats-
er. Utredningen menar att pa var och en av dessa punkter bor foretaget
kunna visa att man gor det som ett langsiktigt privat foretag skulle gora.
Motsvarande 6verviaganden kan goras avseende om det 4r motiverat for en
kommun som &dgare att skjuta till kapital. Leder ett sadant kapitaltillskott
till hogre eller lagre virde jamfort med om ett tillskott inte gors? Utred-
ningen papekar slutligen att eftersom affirsméssiga principer ska mot-
svara marknadsmassighet i statsstodsrittslig mening bor kommuner och
kommunala bostadsverksamheter dokumentera sina 6verviganden sa att
dessa kan dberopas om affirsmassigheten ifragasatts."

[ detta utlitande kommer jag inte att ga ytterligare in pa det marknads-
ekonomiska investerartestet. Detta dr inte meningsfullt eftersom varje fall
maste bedomas med hénsyn till de sdrskilda omstiandigheter som forelig-
ger. Det dr dock viktigt att notera att det EU-rittsliga forbudet mot stat-
ligt stod inte aktualiseras om kommunen agerar affirsméssigt.

6. Undantag enligt statsstodsreglerna

6.1 ALLMANT

Om en kommun inte agerar affarsmaissigt, dvs. foretagsekonomiskt ratio-
nellt, nir den ger stod till ett foretag pga. att syftet inte dr att fa avkastning
pa sitt kapital utan istéllet att frimja icke ekonomiska intressen, maste
statsstodsreglerna respekteras. Statsstodsreglerna blir som framgatt
tillampliga om ett foretag gynnas i forhéllande till andra foretag. I sam-
manhanget ska nimnas att foretagsbegreppet ar vidstrackt. Alla aktorer
som bedriver ekonomisk verksamhet, oavsett dgarform eller finansier-
ing omfattas.?” Detta innebir t.ex. att forbudet mot statligt stod blir gal-
lande nidr kommuner finansierar egendgda bolag och verksamheter om
dessa bedoms som ekonomiska verksamheter.?!! Om statsstodsregler-
na dr tillimpliga blir det aktuellt att bedoma huruvida nagot av de EU-
gemensamma undantagen dr uppfyllda. For det forsta anses belopps-
missigt laga stodinsatser (de minimis) falla utanfor férbudet, for det andra
finns bade undantag i sjilva fordraget och i sirskilda gruppundantag. Slut-
ligen finns en specialordning for tjanster av allmint ekonomiskt intresse.

6.2 DE MINIMIS

En kommun kan obehindrat ge stod till ett foretag om stodet uppfyller
de s.k. de minimis-kriterierna i kommissionens férordning om stéd av
mindre betydelse.?” Dessa kriterier innebdr att ekonomiska bidrag som
inte 6verstiger 200 000 euro per stodmottagare under en trearsperiod inte
omfattas av forbudet mot statligt stod. Det dr egentligen inte fraga om

19  Ibid, s. 335.

20  Set.ex. de forenade malen C-180/98 till C-184/98, Pavlov m.fl.

21  Se Hettne & Nyberg, EU:s statsstodspolitik och det kommunala sjélvstyret, kommande i
Statsvetenskaplig tidskrift 2018.

22 Kommissionens forordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen av
artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stod av mindre betydelse.
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ett undantag. Stodet anses helt enkelt inte uppfylla alla kriterier i artikel
107.1 i EUF-fordraget och behover av det skilet inte anmélas till kommis-
sionen. For stdd till tjanster av allmént ekonomiskt intresse, giller i stillet
ett hogsta belopp pa 500 000 euro per stodmottagare under en tredrs-
period,® vilket tas upp ldngre fram.

[ forordningen om stod av mindre betydelse anges flera krav som savil
medlemsstaten som stodmottagaren maste uppfylla, daribland transpar-
ens rorande stodbeloppet och effektiva kontrollmekanismer. Det bor sir-
skilt noteras att stod som dr svara att kvantifiera dr uteslutna fran tillimp-
ningsomradet pga. avsaknad av transparens (genomsynlighet). Exempelvis
kan kapitaltillskott dér stodelementet forutsitter en riskbedomning inte
betraktas som stod av mindre betydelse.*

6.3 UNDANTAG ENLIGT EUF-FORDRAGET

Det foljer av artikel 107.2 FEUF att vissa stod ar automatiskt forenliga
med den inre marknaden. Det ror sig om:

a) stod av social karaktir som ges till enskilda konsumenter, under
forutsittning att stodet ges utan diskriminering med avseende pa varor-
nas ursprung,

b) stod for att avhjilpa skador som orsakats av naturkatastrofer eller
andra exceptionella hindelser,

c) stod som ges till nédringslivet i vissa av de omraden i Férbundsre-
publiken Tyskland som paverkats genom Tysklands delning i den ut-
striackning stodet dr nodvindigt for att uppviga de ekonomiska nackdelar
som uppkommit genom denna delning.

Det bor noteras att med stod av social karaktér avses stod till personer
med lag inkomst, sdsom dldre personer, barn och handikappade. Stodet
far inte formedlas via en arbetsgivare, eftersom det dd kan innebéra en
indirekt férdel for vissa foretag.””

Stod enligt punkten 2 b) avser att avhjilpa skador som har orsakats av
naturkatastrofer, sasom torka, tornados, skogsbrinder, jordbdvningar,
vulkanutbrott samt utbrott av viaxt- och djursjukdomar i katastrofala pro-
portioner.”®) Exceptionella hiindelser avser krig, interna oroligheter eller
strejker beroende pd deras omfattning, kdrnkraftsolyckor eller olyckor
inom industrin och briander med vidstrackta skador.?”

Stod som omfattas av denna bestimmelse Ar alltid tillitna, men ska an-
miilas till kommissionen for att denna ska kunna forvissa sig om att vill-
koren i bestimmelsen &r uppfyllda.*

Enligt tredje stycket i artikel 107 FEUF kan vissa stod anses som foren-
liga med den inre marknaden om de uppfyller sirskilda syften. Det kan
rora sig om:

a) stod for att frimja den ekonomiska utvecklingen i regioner dir

23 Kommissionens forordning av den 25 april 2012 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i
Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av mindre betydelse som beviljas foretag som tillhandahaller
tjanster av allmiant ekonomiskt intresse, EUT L 114, 26.4.2012, s. 8.

24 Se SOU 2015:58, s. 196.

25  Ett sddant stod kan dock eventuellt undantas enligt artikel 107.3 FEUF. Se allmént angaende villkoren
for tillimpning av artikel 107.2 FEUF, Bacon, K., European Union Law of State Aid, Oxford University Press,
kap. 3 (B).

26  Rapport om konkurrenspolitiken 1978, s. 164.

27  Bacon, K. a.a., avsnitt 3.14 ff.

28  Set.ex.Indén, T., EU:s statsstodsritt — EU-rittens krav och den nationella rittens utmaningar, Tustus
2013, s. 114. Jfr T-268/ 06, Olympiaki Aeroporia Ypiresies (Olympic Airways) mot kommissionen, punkt 53.
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levnadsstandarden dr onormalt lag eller dér det rader allvarlig brist pa
sysselsittning,

b) stod for att frimja genomforandet av viktiga projekt av gemensamt
europeiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig storning i en medlems-
stats ekonomi,

¢ stod for att underlitta utveckling av vissa naringsverksamheter eller
vissa regioner, nir det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfat-
tning som strider mot det gemensamma intresset,

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

e) stod av annat slag i enlighet med vad radet pé forslag fran kommis-
sionen kan komma att bestimma genom beslut.

Vid prévningen om villkoren i artikel 107.3 FEUF &r uppfyllda har kom-
missionen ett utrymme for skonsmdssig bedomning, eftersom ekonomiska
och sociala beddmningar méste goras i ett EU-rittsligt sammanhang.*”
Kommissionen provar om villkoren dr uppfyllda enligt ett sarskilt for-
farande som foreskrivs i artikel 108 FEUF och i ridets forordning (EU)
2015/1589.50

De stodkategorier som dr av storst intresse for svensk bostadspolitik dr
de som aterfinns i punkterna a) - c).

Stod enligt punkten a) utgors av regionalstod for regioner som ér efter-
satta jamfort med genomsnittet i EU. Stod enligt punkten b) kan beviljas
vid stora forsknings- och utvecklingsprojekt av gemensamt ekonomiskt
intresse. Dessutom kan stdd beviljas pa grundval av denna punkt for att
avhjilpa en allvarlig storning i en medlemsstats ekonomi. Stod enligt
punkten c) avser regionala stdd som ger medlemsstaterna mojlighet att
hjéilpa regioner vilka &r eftersatta jamfort med det nationella genom-
snittet. En lista 6ver de regioner som &r berittigade till stod pa dessa vill-
kor upprittas av kommissionen efter forslag fran medlemsstaterna.t"
Stod dr ocksa tillatna for att underlitta utvecklingen av vissa ekonomiska
verksamheter, sdsom stod for miljdanpassning, frimjande av forskning
och stod for att hjélpa foretag i svarigheter.

[ fordraget saknas ndrmare bestimmelser om vad som ir tillatet och inte
inom dessa kategorier. For att bittre klargora detta har Europeiska kom-
missionen utformat manga och omfattande riktlinjer som visar hur den
bedomer olika typer av stod. Kommissionen har exempelvis antagit rikt-
linjer for statligt stod till undsittning och omstrukturering av icke-finan-
siella foretag i svarigheter (EUT 2014/C 249/01). Aven om detta regelverk
ar utformat for foretag inom helt andra sektorer an bostadsmarknaden
har de principer som kommer till uttryck i dessa riktlinjer relevans. Detta
har fitt genomslag i regeringens forordning (2018:111) om statsbidrag
till kommuner med svag bostadsmarknad. Denna forordning géller bl.a.
stod till undsittning eller omstrukturering av kommunala bostadsfore-
tag i ekonomiska svarigheter (se avsnitt 6.5 nedan). Det finns ocksa rikt-

29  Sebla. mal 730/79, Philip Morris mot kommissionen och mal 310/85, Deufil mot kommissionen,
punkt 18.

30 Radets forordning (EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om genomforandebestimmelser for artikel 108 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, EUT L 248, s. 9.

31 Selndén, T, EU:s statsstodsritt — EU-rittens krav och den nationella rittens utmaningar, Iustus 2013,
s. 124 ff.
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linjer for bl.a. statligt regionalstod for 2014-2020 (EUT 2013/C 209/01),
riktlinjer for statligt stod till miljoskydd och energi fér 2014-2020 (EUT
2014/C 200/01), riktlinjer for statligt stod for att frimja riskfinansie-
ringsinvesteringar (EUT 2014/C 19/04) och riktlinjer for statligt stod till
flygplatser och flygbolag (EUT 2014/C 99/03). Riktlinjerna #r skrivna
med viss sikerhetsmarginal. Fran kommissionens utgangspunkt handlar
det om stodinslag som bedoms sa ofarliga fran konkurrenssynpunkt att
kommissionen kan utlova att den inte har nagra problem med atgiarderna
i fraga sa lange de angivna villkoren ar uppfyllda.

6.4 GRUPPUNDANTAG

Europeiska kommissionen har vidare behorighet att meddela s.k. grupp-
undantag enligt rddets fsrordning (EU) 2015/1588.5% Det innebir att vissa
kategorier av stod anses forenliga med den inre marknaden och inte beho-
ver anmilas. Mot denna bakgrund (med stod av samma radsférordning i
tidigare lydelse) har kommissionen utfirdat fsrordning (EU) nr 651/2014,
den s.k. allminna gruppundantagsférordningen.”® Enligt denna utgor
stod for foljande andamal godtagbara stodkategorier:

Regionalstod.

Stod till sma och medelstora foretag i form av investeringsstdd, driftstod
och smé och medelstora foretags tillgang till finansiering.

Stod till miljoskydd.

Stod till forskning, utveckling och innovation.

Stod till utbildning.

Stod till rekrytering och anstillning av arbetstagare med siamre
forutsittningar och arbetstagare med funktionshinder.

Stod for att avhjilpa skador som orsakats av vissa naturkatastrofer.

Socialt stod for transport for personer bosatta i avldgsna omraden.

Stod till bredbandsinfrastruktur.

Stod till kultur och bevarande av kulturarvet.

Stod till idrottsinfrastruktur och multifunktionell rekreationsinfra-
struktur.

Stod till lokal infrastruktur.

Om avsikten #r att bevilja stod enligt gruppundantagsférordningen ska
inom 20 arbetsdagar fran ikrafttridandet av en stddordning pa elektroni-
sk vig 6verlamnas en sammanfattning av uppgifterna om stodatgirden till
kommissionen. Kommissionen offentliggdr ssmmanfattningarna i Euro-
peiska unionens officiella tidning (EUT). Texten om stodéatgiarden ska dess-
utom offentliggdras pa internet.

Enligt Sveriges allminnyttiga bostadsforetag (SABO) skulle ett par av
stodkategorierna som omfattas av miljostod kunna tillimpas pa stod till
bostadsforetag, nimligen investeringar i energisparatgarder samt invester-
ingar for att frimja anvindningen av energi fran fornybara energikallor.t*

32 Rddets forordning (EU) 2015/1588 av den 13 juli 2015 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pd vissa slag av 6vergripande statligt stod (kodifiering), EUT
L 248,s. 1.

33  Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier av
stod forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i férdraget, EUT L 187/1.

34  Tilltet statsstod pa svaga bostadsmarknader (SABO 2013), s. 12.
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Enligt SABO édr det emellertid tveksamt om man kan hivda att atgdrder
i bostadsbestdndet leder till ny verksamhet och att de frimjar ekonomisk
utveckling, vilket &r villkor som anges i forordningen. I en relativt farsk
utredning, SOU 2017:99 Effektivare energianvindning, foreslas dock en
sarskild forordning om statligt stod for energieffektivisering i flerbostads-
hus och skollokaler. Utredningen anger att stodet &r forenligt med EU:s
statsstodsbestimmelser genom att forslaget om stodets storlek har an-
passats till reglerna om foretagsstorlek i artikel 38 i den allmédnna grupp-
undantagsforordningen: grianserna for sma, medelstora och stora foretag
anges i relation till foretagens arliga balansomslutning. Utredningen anser
dock att beslut om att infora utredningens forslag bor anstd i 2—-3 ar med
tanke pa den nuvarande konjunkturen i byggbranschen.

SABO niamner vidare att regionalt investerings- och sysselsittningsstod
kan utgéd enligt gruppundantagsférordningen men den omfattar inte
regionala stddordningar som é&r riktade till sirskilda ekonomiska sektor-
er. Forordningen godkinner regionalt investeringsstod huvudsakligen
nar det leder till nyetableringar i de mest eftersatta regionerna.*¥ Det gor,
enligt SABO, attenregionalpolitisk stodordning till bostadssektorn knapp-
ast kan bli aktuell, &tminstone inte under den allmanna gruppundantags-
forordningen.

[ utredningen om EU och kommunernas bostadspolitik tas vidare upp
lokal infrastruktur. 1 artikel 56 i forordningen foreskrivs att finansiering
for byggande eller uppgradering av lokal infrastruktur som avser infra-
struktur som pa lokal niva bidrar till att forbattra foretagsklimatet och
den industriella basen. Mot bakgrund av underhandskontakter med kom-
missionen fann utredningen att lokal infrastruktur i gruppundantagets
mening kan utgoras av bostadsfastigheter. Finansiering av bostadsinfra-
struktur som fordelas till boende enligt objektiva icke-diskriminerande
kriterier skulle darfor kunna finansieras i enlighet med gruppundantagets
bestimmelse. I avsaknad av klargdrande praxis, ansag dock utredningen
att det fanns en betydande osdkerhet om nir artikel 56 kan tillimpas.*

Regeringen har emellertid med stod av kapitel I och artikel 56 i den all-
ménna gruppundantagsférordningen fattat beslut om stod till lokal infra-
struktur genom forordning (2016:881) om statligt investeringsstod for hyres-
bostader och bostdder for studerande.’” Stodet limnas till fastighetsigare,
tomtrittshavare eller ndgon som anordnar bostider pa ofri grund. Stod
far lamnas

1. for bostader som upplats med hyresritt i omraden med befolknings-
tillvixt och bostadsbrist,

2. for bostédder for studerande i eller i anslutning till kommuner dir det
finns universitet, hogskola eller annan eftergymnasial utbildning eller
folkhogskola, eller

3. om det, i en kommun som inte har befolkningstillvixt, finns brist pa
en viss typ av bostdder och behovet inte kan tillgodoses pa annat sitt.

35 Ibid.

36  SOU 2015:58,s. 224 f.

37  Under 2018 beslutade regeringen att utdka bade stodnivan och den tillaitna normhyresnivan for det
langsiktiga investeringsstodet. De forbittrade villkoren giller samtliga geografiska omraden. Dessutom har
en pabyggnadsbonus inforts som innebér att den som bygger nya hyresbostider och studentbostider genom
att utoka antalet vaningsplan i en befintlig byggnad kan fi en bonus utéver grundstodet. Andringarna giller
fran och med den 1 maj 2018 (SFS 2018:157).
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Stod far ocksa lamnas om det finns behov av att bygga hyresbostider
och bostidder for studerande pa grund av omfattande férdandringar i en
kommuns fysiska samhillsstruktur som har sin grund i omstidndigheter
utanfor kommunens kontroll.

Den svenska forordningen dr noga anpassad till de villkor som giller
enligt EU:s allmidnna gruppundantagsférordning och forefaller dérfor
inte problematisk i ett EU-rittsligt perspektiv. Det bor noteras att grupp-
undantagen, precis som kommissionens riktlinjer, dr skrivna med viss
sakerhetsmarginal. Det handlar om stodinslag som bedéms ofarliga fran
konkurrenssynpunkt. Bade gruppundantag och riktlinjer revideras kon-
tinuerligt och bygger alltsa pa kommissionens aktuella erfarenhet om
vilka stod som dr godtagbara.l®

6.5 TJANSTER AV ALLMANT EKONOMISKT INTRESSE

Nagot som potentiellt har stor betydelse for svensk bostadspolitik dr EU:s
regelverk for tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse. En sadan tjanst kan,
dven om den for sitt utforande forutsitter finansiering med offentliga
medel till ett foretag, likvil inte betraktas som statligt stod i EU-rittslig
mening om vissa villkor dr uppfyllda. Det finns ingen definition av tjin-
ster av allmidnt ekonomiskt intresse i EU:s fordrag, utan det ankommer
pa medlemsstaterna sjdlva att avgéra om en tjanst ska betraktas som all-
mannyttig.*” Detta innebér att en tjanst som anses som allmdnnyttig i en
medlemsstat inte behover vara det i en annan medlemsstat. EU-domsto-
len har dock uppstillt ett antal kriterier som ska vara uppfyllda for att en
tjanst ska anses som allminnyttig.*”’ Den ska vara:

betydelsefull {6r konsumenterna
vara oppen for alla konsumenter
tillhandahallas pa likartade villkor

Kommissionen har i ett meddelande om tillimpning av Europeiska unionens
regler om statligt stod pd ersdttning for tillhandahdllande av tjdnster av allmdnt
ekonomiskt intresse'*! bekriftat att begreppet tjanster av allmént ekono-
miskt intresse dr ett foranderligt begrepp som bl.a. beror pa medborgarnas
behov, den tekniska utvecklingen och marknadsutvecklingen samt sociala
och politiska preferenser i den berérda medlemsstaten.”? Kommissionen
papekar att i avsaknad av sdrskilda unionsbestimmelser som faststéller
rickvidden for tjanster av allmint ekonomiskt intresse har medlems-
staterna stor handlingsfrihet nir det giller att definiera en viss tjanst som
en tjdnst av allmant ekonomiskt intresse. Kommissionen anser dock att de
tjanster som ska klassificeras som tjinster av allmidnt ekonomiskt intresse
maste vara riktade till medborgarna eller ligga i hela samhillets intresse.

38  Jfr Hettne & Nyberg, EU:s statsstodspolitik och det kommunala sjilvstyret, kommande i
Statsvetenskaplig tidskrift 2018.

39  Begreppet som sadant aterfinns dock EUF-fordragets inledande artiklar (artikel 14), i ett sdrskilt
protokoll, i kapitlet om konkurrenspolitik (artikel 106.2) och i stadgan om de grundlaggande rittigheterna
(artikel 36).

40  Jfr mal C-393/92, Commune d’Almelo m.fl. mot NV Energiebedrijf Ijsselmij, punkt 48.

41 EUT2012/C 8/02.

42 Se ocksa det sirskilda protokollet om tjanster av allmint intresse som ér fogat till EUF-fordraget.
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Om en medlemsstat gor en uppenbar felbedomning av vad som kan
kvalificeras som en tjanst av allmidnt ekonomiskt intresse, kan denna
bedomning underkinnas vid en provning av kommissionen eller EU:s
domstolar (jfr diskussionen om den nederlindska bostadspolitiken,
avsnitt 7.2 nedan).

Villkoren for att bevilja ersdttning (inte statligt stod), for tillhandahal-
landet av tjanster av allmint ekonomiskt intresse har faststillts av EU--
domstolen. Idet betydelsefulla mélet Altmark*? var frigan om bussbolag-
et Altmark Trans kunde erhalla ett offentligt bidrag for att bedriva bus-
slinjetrafik i den tyska regionen Landkreis Stendal utan att detta betrak-
tades som statligt stod i EU-rittslig mening. Domstolen papekade att en
forutsattning for att det skulle vara fraga om statligt stod var att foretaget
i friga gynnades ekonomiskt och fick en mer férdelaktig konkurrens-
stillning 4n konkurrerande foretag. I det aktuella var det inte uteslutet att
busslinjen var sé pass olonsam att den inte kunde bedrivas under normala
konkurrensvillkor och att ett offentligt bidrag dirmed behévdes for att
linjen skulle kunna uppritthéllas. Ett sadant ekonomiskt ingripande fran
regionen utgjorde i sa fall inte statligt stod, dd ndgon ekonomisk fordel
inte uppstod for Altmark Trans.

EU-domstolen stéllde dock upp ett antal allmdnna villkor for att det
skulle kunna kontrolleras att sa verkligen var fallet. For det forsta skulle
foretaget i fraga ha dlagts en skyldighet att tillhandahélla allménnyttiga
tjanster, och denna skyldighet skulle vara klart definierad. For det andra
skulle de kriterier pa grundval av vilka ersidttningen beriknades vara fast-
stillda i forvig pa ett objektivt och dppet sitt. For det tredje fick ersittnin-
gen inte Overstiga vad som krivdes for att ticka hela eller delar av de
kostnader som hade uppkommit i samband med skyldigheten att till-
handahalla allmiannyttiga tjanster, med hdnsyn tagen till de intdkter som
dérvid hade erhallits och till en rimlig vinst pa grundval av fullgorandet
av denna skyldighet. For det fjdrde skulle, i franvaro av ett offentligt upp-
handlingsforfarande, storleken av den nodviandiga erséttningen faststillas
pa grundval av en undersdkning av de kostnader som ett genomsnittligt
och vilskott foretag normalt skulle ha haft med tilldgg f6r en rimlig vinst.

Ersittning som ges till foretag som utfor allmannyttiga tjanster ar dérfor,
om alla villkor i Altmarkdomen &r uppfyllda, inte att betrakta som statligt
stod. Ersittning utgor dock statligt stod om den t.ex. utgor 6verkompensa-
tion, dvs. den 6verstiger de kostnader som foretaget adrar sig i utforandet
av den allminnyttiga tjdnsten. Kommissionen har vidare i en forordning
(EU) nr 360/2012" foreskrivit villkor enligt vilka férsumbart stod (de
minimis) till foretag som tillhandahaller tjinster av allmént intresse inte
ska anses uppfylla alla villkor i artikel 107.1 i EUF-fordraget och darmed
inte heller utgor statligt stod. Med forsumbart stod anses som namnts ett
belopp som inte verstiger 500.000 euro per foretag under en tredrsperiod.

43 M3l C-280/00, Altmark, p. 88 ff. Av intresse i sammanhanget ar forstainstansrittens (nu
tribunalens) avgorande i BUPA-malet dir kriterierna i Altmark-domen anpassades till nya och annorlunda
omstindigheter. I detta mal provade forstainstansritten ett pastatt stdd till en riskutjgmningsordning som
inrdttats av Irland p&d marknaden fér privata sjukforsikringar. Mal T-289/03, BUPA.

44 Kommissionens férordning (EU) nr 360/2012 av den 25 april 2012 om tillimpningen av artiklarna
107 och 108 i Europeiska unionens funktionssitt pa stod av mindre betydelse som beviljas féretag som
tillhandahaller tjdnster av allmént ekonomiskt intresse, EUT L 114, 26.4.2012, s. 8.
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Om varken kriterierna i denna sirskilda de minimis-férordning eller
kriterierna fran Altmarkdomen ar uppfyllda, utgor ersittningen statligt
stod som i princip ska anmdilas till och godkénnas av kommissionen. Det
ar att mérka att kriterierna i Altmarkdomen &r svéra att uppfylla, sarskilt
de fjirde kriteriet for det fall ett upphandlingsférfarande inte har genom-
forts, och inte ens alla former av upphandlingsforfaranden garanterar att
detta villkor dr uppfyllt.*

Kommissionen har emellertid mojlighet att med stod av artikel 106.3 i
EUF-fordraget utfirda beslut som forklarar att ett stod ar forenligt med
den inre marknaden. Kommissionen har mot denna bakgrund publicerat
beslutet 2012/21/EU som anger att stod till sidana tjinster ar tillitna
upp till ett belopp om 15 miljoner euro per ar och till annu hogre stodbe-
lopp f6r vissa utpekade sektorer. ! I denna senare kategori ingér “socialt
subventionerade bostider”, men bostadspolitiska atgirder som inte dr att
anse som stdd till socialt subventionerade bostdder kan likvil kvalificeras
som stod till tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse inom ramen fér den
forstnimnda allmdnna kategorin (med ett stodtak pa 15 miljoner euro per
ar). I beslutet anges dock en rad villkor och det dr bara om dessa &r upp-
fyllda som ett stod kan godtas. Sarskilda krav stélls angdende tilldelning
av det allmiannyttiga uppdraget, berdkning av ersittning, kontroll av 6ver-
kompensation och dppenhet. Om samtliga villkor ar uppfyllda anses sto-
det vara forenligt med den inre marknaden utan krav pa forhandsanmilan,
pa samma sétt som giller i friga om gruppundantag (se ovan, avsnitt 6.4).

Stod till tjdnster av allmiant ekonomiskt intresse som inte uppfyller alla
villkor i beslutet kan i stillet foranmalas till kommissionen och provas en-
ligt de villkor som anges i kommissionens sdrskilda rambestimmelser pa
omradet.”

EU:s medlemsstater har alltsd genom reglerna om tjanster av allmént
ekonomiskt intresse mojlighet att sjidlva avgora nir en viss marknad ska
folja andra principer dn de renodlat marknadsekonomiska. Detta giller
bl.a. den svenska bostadspolitiken forutsatt att den kan kvalificeras som
ettallmdnnyttigt intresse enligt EU-ritten. Begreppet "allménnyttigt syfte”
kommer till uttryck i Allbolagen (2010:879). I forarbetena till lagen pa-
pekade den dévarande regeringen att utan ett allmédnnyttigt syfte kan de
kommunala bostadsbolagen komma att reduceras till att enbart ha vin-
stmaximering som mal.*¥ Nagot motiv for en kommun att vare sig bilda
eller 4ga ett sddant foretag finns inte. Enligt regeringens mening dr nim-
ligen det bakomliggande motivet till att ett kommunalt foretag bildas att
tillgodose ett allmédnnyttigt syfte, dvs. frimja bostadsforsorjningen i kom-
munen. Hiri ingér exempelvis att tillgodose olika bostadsbehov, dvs. inte
enbart for grupper med sérskilda behov eller som av olika skél har en svag
stdllning pa bostadsmarknaden, utan dven att tillhandahalla ett varierat

45  Se Clarke, I, The Role of Procurement and SGEI After Altmark, i Szyszczak, E. och vand de Gronden J.,
W.,, (red) Financing Services of General Economic Interest: Reform and Modernization, Springer 2013,s. 76
ff.

46  Kommissionens beslut 2012/21/EU av den 20 december 2011 om tillimpningen av artikel 106.2 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pa statligt stod i form av erséttning for allmannyttiga
tjanster som beviljas vissa foretag som fatt i uppdrag att tillhandahalla tjanster av allmint ekonomiskt
intresse, EUT, L 7, 11.1.2012, s. 3.

47  Meddelande fran kommissionen — Europeiska unionens rambestdmmelser for statligt stod i form av
ersittning for offentliga tjanster, EUT C 8, 11.1.2012, s. 15.

48  Prop.2009/10:185, s. 40.

120



bostadsutbud av god kvalitet som kan attrahera olika hyresgister. Detta,
framholl regeringen, dr ocksd orsaken till att foretagen en gdng bildades."*!

Anda ansig regeringen i samma proposition att bostadsférsorjningen
varken generellt eller i delar bor definieras i lag som en tjdnst av allmint ekon-
omiskt intresse.”” Regeringen hianvisade hirvid till ett drende dir kommis-
sionen i overenskommelse med Nederlinderna hade fattat ett beslut om
den nederlandska modellen for s.k. social housing.®" Beslutet innebar att
— for att framja social integration och social sammanhéllning — 90 procent
av bostdderna i varje sadant foretag maste hyras ut till en fordefinierad
grupp av personer med behov av sérskilt stod.*” Beslutet angdende Ned-
erldnderna tas upp nedan, avsnitt 7.2.

I utredningen om EU och kommunernas bostadspolitik konstateras att
det pga. detta uttalande har skapats en viss osdkerhet om huruvida kom-
munerna far ge stod i form av ersittning for tjanster av allmint ekono-
miskt intresse. Den papekar dock att detta i grunden inte dr en EU-rittslig
fraga, eftersom EUF-fordraget uttryckligen foreskriver att lokala myn-
digheter kan ges sadana befogenheter. Det idr, enligt utredningen, rimligt
att anta att det finns kommunala ansvarsomraden som kan forutsitta att
stod i EU-rittslig mening utbetalas.” Den bedomer vidare att det inte
finns nagra rittsliga hinder for att kommuner inom ramen for sina befo-
genheter tillimpar EU:s statsstodsregler, inklusive reglerna om tjanster
av allmdnt ekonomiskt intresse.s¥ Ett liknande resonemang har forts i
betinkandet En kommunallag fér framtiden (SOU 2015:24).

[utredningen om EU och kommunernas bostadspolitik papekas dock att
sa lange som det finns affirsmassiga forutsattningar for privata bostads-
foretag pa orten dr det tveksamt om det gér att definiera all bostadsverk-
samhet som en tjanst av allmént ekonomiskt intresse. Ett uppdrag maste,
menar utredningen, vara mer specifikt och knyta an till ett fordelnings-
eller effektivitetsproblem pa marknaden som gar att beldgga.®

Pa senare tid har detta synsitt kommit till uttryck i svenska forfatt-
ningar. I férordningen (2016:880) om statligt stdd for att anordna och
tillhandahalla hyresbostdder och bostidder for studerande anges att stod
far limnas i enlighet med kommissionens beslut 2012/21/EU om stéd till
tjanster av allmint ekonomiskt intresse. Detta visar tydligt att regeringen
anser att tillhandahallandet av hyresbostader och bostader for studerande
ar en tjanst av allmant ekonomiskt intresse. Forordningen &r tidsbegrin-
sad och giller enbart om en ansdokan om stdd ldamnats in till lansstyrelsen
senast den 28 februari 2017. An tydligare kommer emellertid detta syn-
stt till uttryck i forordning (2018:111) om statsbidrag till kommuner med
svag bostadsmarknad. Denna férordning giller stod till undsattning eller

49  Ibid.

50 Prop.2009/10:185,s.29.

51  Begreppet sociala bostdder ("social housing”) 4r i Sverige ett virdeladdat begrepp kopplat till en svensk
historik dir de offentligt finansierade s.k. barnrikehusen samlade socialt utsatta hushall pa ett oonskat sitt.
Utredningen om EU och kommunernas bostadspolitik papekar att vid en internationell utblick 4r politik som
pé socialpolitisk grund sikerstiller bostider inte enbart en sddan politik som finansieringen av barnrikehusen
utgjorde. Sociala bostider dr en mangfacetterad foreteelse med savil goda som daliga exempel (SOU 2015:58,
s.380f.).

52 Se C(2009)9963 final: Subject: State aid No E 2/2005 and N 642/2009 — The Netherlands

Existing and special project aid to housing corporations (15.12.2009).

53 SOU 2015:58, 5. 337.

54 Ibid, s. 428.

55 SOU 2015:58, s. 386.
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omstrukturering av kommunala bostadsforetag i ekonomiska svérigheter,
och foretag som tillhandahéller bostadstjinster av allmint ekonomiskt
intresse. En svag bostadsmarknad definieras som en marknad dir efter-
fragan pa bostader paverkas patagligt av en varaktigt vikande arbetsmark-
nad, en varaktigt minskande befolkning, en fordndrad befolkningsstruk-
tur eller laga inkomster hos kommuninvanarna. Bidrag kan limnas till
foretag som tillhandahaller bostadstjanster av allmént ekonomiskt intres-
se i enlighet med kommissionens férordning (EU) nr 360/2012 (de mini-
mis) samt i enlighet med kommissionens beslut 2012/21/EU. Bidrag far
dock inte lamnas for stod som avser nybyggnation av bostdder.

For nybyggnation har i stillet foreslagits en forordning om statlig hyres-
forlustgaranti.”® Denna garanti ska framja nybyggnad av hyresbostider dar
behov finns men osidkerhet rader om framtida efterfragan. Hyresforlust-
garantin ska ticka del av forlust som uppkommer da bostadsldgenheter
inte gar att hyra ut. Hyresforlustgarantin far limnas i enlighet med kom-
missionens forordning (EU) nr 360/2012 (de minimis).

Vi kan alltsd konstatera att allt fler delar av den svenska bostadspolitik-
en har definierats som, eller foreslagits utgora, tjanster av allmant ekon-
omiskt intresse, vilket dr en utveckling som sannolikt dr priaglad av den
allmdnna samhillsutvecklingen dér behovet av fler bostdder blivit alltmer
akut.

7. Olika forhéllningssitt till EU-
ritten i Sverige och Nederlinderna?

7.1 SVERIGES BOSTADSPOLITIK OCH EU

I Sverige kan diskussionen om den svenska bostadspolitikens foren-
lighet med EU ségas ha startat den 1 juli 2002 da ett klagomal fran EPF
(European Property Federation) 6verldmnades till kommissionen. EPF ar
en samarbetsorganisation for europeiska fastighetsiagare. Den hdvdade att
inrittandet av Statens bostadsnimnd, som da skedde, innebar att otilldtna
statsstod beviljades allmannyttiga bostadsbolag i Sverige. Den svenska re-
geringen forsvarade sig med att den davarande svenska bostadspolitiken
var av icke ekonomisk karaktir och {61l utanfor tillimpningsomradet for
EU:s statsstodsregler.*” I maj 2005 lamnades ytterligare ett klagomal fran
EPF till kommissionen somimer allmdnna termer fokuserade pa skillnader
i konkurrensforhéllanden mellan privata och kommunala fastighetsidgare
pa den svenska bostadsmarknaden. Kommissionen gick inte vidare med
nagot av drendena, men den davarande regeringen ansag att fragan var
problematisk och tillsatte darfor i oktober 2005 en sérskild utredning som
resulterade i SOU 2008:38, EU, allménnyttan och hyrorna. Utredningen
lamnade flera forslag, men forordade att kommunala bostadsbolag skulle
bedriva verksamhet pd affarsmassig grund. Detta ansags sidkrast med hén-
syn till de krav som f6ljer av EU-ritten, i synnerhet statsstodsreglerna.

56 Se SOU 2017:108, Lan och garantier for fler bostdder. Se ocksa den tidigare nimnda forordning
(2016:881) om statligt investeringsstdd for hyresbostider och bostider for studerande (avsnitt 6.4), som
beslutats med stod av EU:s allmédnna gruppundantagsférordning.

57  Denna utveckling har beskrivits ingdende av Anders Kjellstrom, EU:s inre marknad och den svenska
allménnyttan, i Salonen (red), Nyttan med allménnyttan, Liber 2015, s. 79 ff.
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Detta forslag bearbetades sedan i Ds 2009:60, Allménnyttiga kommunala
bostadsaktiebolag — 6vervigande och forslag, och resulterade slutligen i
prop. 2009/10:85 som berdrts ovan. I korthet innebar reformen ett para-
digmskifte fran "sjalvkostnad” till "affarsmissiga principer”.s®

7.2 DEN NEDERLANDSKA BOSTADSPOLITIKEN ocH EU

Precis som i Sverige hivdade privata aktorer i Nederldnderna att den all-
ménnyttiga verksamheten skapade konkurrenssnedvridningar. En sir-
skild kategori av icke vinstsyftande aktérerna (woningcorporaties, wocos)
hade enligt nederlandsk lag ett sarskilt samhillsansvar och kunde darmed
bl.a. erhalla formanliga lan fran den nederlindska kommunbanken (Bank
Nederlandse Gemeenten) och beviljas stod for olika andamal fran en sir-
skild fond (Centraal Fonds Volkshuisvesting). De kunde ocksd pa vissa
villkor forvirva mark till lagre pris dn marknadspris. Detta drende tog
kommissionen upp till prévning. Eftersom wocos i vissa avseenden direkt
konkurrerade med privata fastighetsigare konstaterade kommissionen att
det handlade om ekonomisk verksamhet och att offentligt stod utgick.*”

Kommissionen hyste inledningsvis tvivel om de tjanster som wocos
tillhandaholl kunde utgora tjanster av allmant ekonomiskt intresse i EU-
rattslig mening, eftersom uppdraget var mycket ospecifikt och strackte
sig i princip 6ver hela bostadsmarknaden.®” Det var nagot annat 4n det
som tidigare hade accepterats som social housing inom ramen for bl.a. den
irlandska bostadspolitiken."

Efter langvariga och intensiva forhandlingar mellan Nederldnderna och
kommissionen, ndddes dock enighet om att wocos kdrnuppdrag kunde
betraktas som en tjinst av allmént ekonomiskt intresse som omfattades
av begreppet socialt boende (social housing). Den sociala malsittningen
behovde dock tydliggoras och eventuella stod skulle kopplas till merkost-
naderna for att nd maélet. Nederlinderna accepterade att begrinsa mal-
gruppen for stodet till hushéll vars inkomst understeg 33 000 euro (ca 43
procent av den nederlidndska befolkningen) och att ett takbelopp for hy-
ran faststélldes.”” Minst 90 procent av wocos ligenhetsbestand skulle till-
falla hushall i mélgruppen. Fordelningen av bostidderna skulle vervakas
och eventuell 6verkompensation skulle aterbetalas. Oberoende revisorer
skulle granska att grinsen for andelen inkomstsvaga hushall i bostader-
na upprittholls. Lagenheterna skulle ocksa fordelas enligt en transparent
process med overklagande mojligheter. Wocos kunde dven utfora rent
kommersiella tjdnster, men i sd fall skulle det ske pa marknadsmaissiga
villkor och redovisas sirskilt.

Det fjarde Altmarkkriteriet var inte uppfyllt (se avsnitt 6.5 ovan), eftersom
wocos inte tilldelades allménnyttiga uppdrag efter ett upphandlingsfor-
farande och det inte fanns bevis for att storleken pa den samlade ersittning
de erholl hade faststillts pa grundval av en undersokning av de kostnad-

58 Ibid,s. 88.

59  SOU 2015:58, s. 250.

60 Ibid, s. 206.

61 State aid N 209/2001 - Ireland Guarantee for borrowings of the Housing Finance Agency (SG (2001)
D/ 289528).

62  Hosten 2014 hojde Nederldnderna inkomstgrénsen till 38 000 euro. Kommissionen har inte gjort nagon
ny provning mot bakgrund av denna forindring eftersom kommissionens beslut om tjénster av allmént
ekonomiskt intresse bygger pa att medlemsstaterna sjilva kan beslut om tillimpningen av regelverket sé linge
som det inte dr frdga om en uppenbart felaktig beddmning (se SOU 2015:58, s. 206).
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er som ett genomsnittligt och valskott foretag normalt skulle ha haft med
tillagg for en rimlig vinst. Den nederlidndska ordningen godkéndes i stéllet
enligt kommissionens beslut 2005/842/EC om stdd till tjinster av allmint
ekonomiskt intresse (nu 2012/21/EU) den 15 december 2009. !

[ samma beslut uttalade sig kommissionen om sarskilt stod till infra-
struktursatsningar som var nodvindiga for de subventionerade bostiaderna.
Kommissionen fann att stod for att hyra utligenheter och for att ombesorja
underhall av fastigheter pa s.k. vikande marknader var tillatet.

7.3 VISSA OBSERVATIONER

Utvecklingen i Sverige avseende uppdraget for kommunala bostads-
bolags verksamhet har linge priglats av osdkerhet och brist pa ett tyd-
ligt stillningstagande. Valet av termen “affirsmissiga principer” istillet
for "affirsmissig grund” har inte lett till ndgon héllbar distinktion mellan
allmiannytta och affirsnytta i praktiken. Det dr symptomatiskt att utred-
ningen om EU och kommunernas bostadspolitik (SOU 2015:58) uttalar
att den inte kan se nagon foretagsekonomisk skillnad mellan begreppen.
Péds. 318 anfors att begreppet affairsmissiga principer ar ett avsteg fran det
begrepp som anvinds for annan affirsmissig verksamhet som kommuner
bedriver, namligen begreppet affarsmissig grund. Affarsméssiga principer
betyder dock i praktiken samma sak for en kommun i forhéllande till den
kommunala befogenheten, ndmligen att de verksamheter som omfattas
ska bedrivas "affarsmissigt” med avsteg fran bade sjilvkostnadsprincipen
(i 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen) och principen om férbud mot spekulativ
(vinstsyftande) verksamhet (i 2 kap. 7 § kommunallagen).

Ett intryck man far &r att det har funnits motstridiga intressen mellan
bostadsmarknadens aktorer och en vacklande politisk hallning fran den
davarande regeringens sida. Den valda 16sningen (affarsmissiga princi-
per) har inte heller gett stod for en rittslig utveckling i linje med de kom-
promisser som uppnatts. [ lagen (2010:879) om allminnyttiga kommunala
bostadsaktiebolag talas om allménnyttigt syfte och preciseras mojligheter
till statligt stod, men bara enligt EU:s allmidnna statsstodsregler. Det sir-
skilda regelverket for tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse nimns inte,
vilket kan tolkas som att det inte ar tillimpligt. Mot denna bakgrund ar
forordningarna (2016:880) och (2018:111) ett genombrott, eftersom re-
geringen hirigenom klargor att delar av den svenska bostadspolitiken ut-
gor tjgnster av allmdnt ekonomiskt intresse.*¥ I strikt réttslig mening tillfor
dock inte férordningarna nagot nytt, eftersom de enbart hénvisar till det
bakomliggande EU-rittsliga regelverket. Mycket aterstar att klargora vid
tillimpningen av reglerna vilket ldgger ett sdrskilt ansvar pa Boverket som
ar den myndighet som har att tillimpa det. Den rittsliga osékerheten kan
under alla forhallanden forvintas besta ytterligare en tid framover.

Nederldnderna agerade pa motsatt sitt. De tog strid for ett bostads-
politiskt system som inte var utformat enligt de speciella kriterier som
successivt utvecklats inom ramen for EU-rétten. Nagot forsok till fri-

63 KOM (2009) 9963 slutlig, av den 15.12.2009, om E 2/2005 och N642/2009 The Netherlands Existing
and special project aid to housing corporations.

64 Se ocksa den tidigare nimnda férordning (2016:881) om statligt investeringsstdd for hyresbostider
och bostider for studerande (avsnitt 6.4), som beaktar samma syften, men med stod av EU:s allménna
gruppundantagsférordning.
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villig anpassning skedde inte. Nederlianderna fick dock ett mycket konk-
ret besked: ett beslut fran kommissionen som tog hénsyn till de sédrskil-
da forhallanden som giller pa den nederldndska bostadsmarknaden.
I Nederldnderna rader ddrmed inte samma grad av rittslig osidkerhet som
i Sverige. De har lyckats behalla en ordning dér icke vinstsyftande foretag
figurerar pa samma marknad som vinstsyftande foretag. En specialbehan-
dling av allmdnnyttan ar darfor fortfarande regel och inte undantag.

Sammanfattningsvis kan darfor siagas att Sverige och Nederldnderna har
anpassat sig till EU-rétten pa vitt skilda sétt. Sverige har gjort de tidigare
icke vinstsyftande bostadsbolagen vinstsyftande (affirsmissiga principer)
medan Nederlianderna har behallit icke vinstsyftande foretag som endast
nér de agerar affarsméssigt maste ta hojd for statsstodsreglerna. Neder-
landerna har ddrmed bevarat en storre del av sin sociala bostadspolitik dn
Sverige, som nu brottas med storre problem med att finna nya vagar for
en fungerande bostadspolitik. Det dr uppenbart att det ar de svenska kom-
munerna sjdlva som maste visa vigen och anvinda sig av de verktyg som
EU-rdtten ger dem. Regeringen har pa senare tid gett dem ett tydligare
stod for att driva pa den utvecklingen.

8. Slutsatser

Enligt min mening har svenska kommuner i dagsliget rittsliga
forutsattningarattbedrivaenbostadspolitik som uppfyller maleniBostads-
forsorjningslagen. EU:s statsstodsregler innebar ingen skyldighet att stilla
samman krav pa de kommunala bolagen och privata bolagen. Den svens-
ka hyresmarknaden &r inte homogen utan kan delas upp i lokala mark-
nader dir prisbild och realistiska avkastningsnivaer varierar. For att de
kommunala bolagen inte ska diskrimineras EU-rittsligt och sittas i en
oformanlig konkurrensrittslig stillning krévs att det finns utrymme att
ticka kostnader som deras samhillsnyttiga verksamhet genererar. Efter-
som verksamhetens natur och de yttre forutsittningarna skiljer sig at i
svenska kommuner, kan t.ex. inte en generell avkastningsniva sittas pa
forhand. Den maste kunna variera fran kommun till kommun. Kravet pa
affarsmiassighet maste darfor bedomas utifran forutsittningarna i det en-
skilda fallet enligt trovirdiga kalkyler och riskbedémningar.

EU:s regelverk for tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse dr vidare vl
avpassat for en sadan komplex och skiftande marknad som den svenska
bostadsmarknaden. Ersittning for att utfora samhéllsnyttiga uppdrag fall-
er helt utanfor statsstodsreglerna om vissa villkor ar uppfyllda. Kommis-
sionen har ocksa tagit fram forhallandevis generdsa regler som ska gora
det mojligt for medlemsldanderna att ge statligt stod till foretag som utfor
samhillsnyttiga uppdrag. | nya forfattningar har regeringen markerat att
detta regelverk bor anviandas av svenska kommuner dir efterfragan pa
bostider paverkas patagligt av en varaktigt vikande arbetsmarknad, en
varaktigt minskande befolkning, en forandrad befolkningsstruktur eller
laga inkomster hos kommuninvanarna. EU:s regelverk dr dock inte utfor-
mat for svenska forhallanden utan f6r samtliga EU-linder. Kommunernas
mojlighet att utnyttja detta regelverk ar darfor fortfarande forenat med en
hog grad av rattsosidkerhet.
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Min bedéomning dr att den hemmakokade svenska anpassningen i prak-
tiken har reducerat de svenska kommunernas handlingsutrymmet mer dn
vad en konflikt med kommissionen skulle ha resulterat i. Bostadspolitiken
har i praktiken forvandlats till vilken ekonomisk verksamhet som helst.
Detta &r naturligtvis ett fullt legitimt politiskt val, men det har i allt for
stor utstrickning motiverats med juridiska, framfor allt EU-rittsliga, ar-
gument. Det dr uppseendevickande att detta paradigmskifte har dgt rum
trots att den svenska bostadspolitikens traditionella sidrdrag fortfarande
inte har provats av vare sig kommissionen, tribunalen eller EU-domstolen.
Nederldnderna, som istillet tog strid for sitt befintliga bostadspolitiskt
system, fick ett betydligt konkretare besked, eftersom kommissionen
ddrigenom var tvungen att ta hansyn till de sirskilda forhallanden som
rader pa den nederlindska bostadsmarknaden. I Nederlinderna rader
ddrmed inte samma grad av rattslig osidkerhet som i Sverige.

Utredningen om EU och kommunernas bostadspolitik konstaterar uti-
fran kontakter med olika kommuner att mdnga kommuner i dag saknar de
kunskaper som krivs for att tillimpa EU:s statsstodsregler. Detta menar
utredningen riskerar att medfora att otillatet statligt stod oavsiktligt
betalas ut med kommunala medel. En annan risk ar att osikerheten om
reglerna leder till omotiverad forsiktighet betriffande kommunala inves-
teringsbeslut. Slutligen finns en risk att samhéllsekonomiskt 16nsamma
politiska beslut om angeldgna stodatgirder uteblir.©

Personligen anser jag att fragan om omotiverad forsiktighet och risken
for att samhallsekonomiskt lonsamma beslut uteblir maste tas pa stort all-
var idag. Det finns en pataglig risk att regelverkets komplexitet fungerar
avskrackande och att kommuner dirfor upplever sitt handlingsutrymme
som snévare dn det faktiskt dr. Reglerna kan framsta som alltfér krangliga
och utfallet av Europeiska kommissionens beslut for osikert for att det
ska uppfattas som virt besviret att driva vissa fragor och fatta beslut om
angeldgna atgirder. Rddslan for att privata aktorer ska klaga hos svens-
ka domstolar eller kommissionen, vilket kan leda till langdragna och
kostsamma juridiska processer, kan ocksa verka avhallande. Risken finns
alltsd att kommunerna tar det sikra fore det osdkra: i stillet for att forso-
ka utnyttja det handlingsutrymme som finns, eller utmana kommissionen
och domstolarnas bedomningar genom att lyfta fram nya fall som kan leda
till ny réttspraxis eller nya riktlinjer, avstar de fran att genomfora politiskt
onskvirda och fullt legitima atgérder. 16¢!

Mot denna bakgrund ar det viktigt att kommunerna far tillgang till den
EU-rittsliga expertis som krivs for att utnyttja det handlingsutrymme som
finns. Det ar dédrfor positivt att regeringen nu har gett Upphandlingsmy-
ndigheten uppdraget att ansvara for vigledning nir det giller statsstod,
efter forslag fran flera utredningar (SOU 2015:24 och SOU 2015:58).1¢”
Utvecklingen i Sverige har dock inneburit att initiativet nu ligger hos
kommunerna som har att prova de verktyg som EU-ritten erbjuder.

65 SOU 2015:58, 5. 393.

66  Se Hettne & Nyberg, EU:s statsstodspolitik och det kommunala sjélvstyret, kommande i
Statsvetenskaplig tidskrift 2018.

67  lett pressmeddelande fran den 12 juni 2018 anger Upphandlingsmyndigheten att funktionen f6r
vigledning kommer att vara pé plats den 3 september 2018.
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