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Réttsutredning
- Atgdrder som frdmjar bostadsbyggande och EU:s statsstddsregler

1. Inledning

Kort uttryckt behandlar denna rapport bedémningen enligt Europeiska Unionens (EU) statsstods-
regler av olika specifika dtgirder for att stddja och frimja bostadsbyggande.

I synnerhet undersoks mojligheten att anvinda sig av stod riktade mot bostadutvecklare med syfte
att frimja byggandet av hyresritter som ir férenligt med EU:s statsstodsregler, artiklarna 107-108
Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF). Inledningsvis ges en kort Gversyn over
strukturen pa statsstddsreglerna (avsnitt 2). Vidare sammanfattas de olika forslagen som utreds i den-
na rapport (avsnitt 3). I de efterfoljande avsnitten redogors for de olika reglerna och deras tillimp-
ning pa de foreslagna atgirderna (avsnitt 4-6). Rapporten avslutas med kort sammanfattning av
slutsatserna (avsnitt 7).

2. En overblick av EU:s statsstodsratt

EU:s statsstodsritt maste ses i ljuset av syftet att uppritta en inre marknad. Regler om fri rérlighet
eliminerar handelshinder i form av lagstiftning som gor det svérare for kapital, varor, tjanster och
personer att rora sig over grinserna mellan olika medlemsstaterna. Regler om konkurrens syftar till att
forhindra att privata aktorer snedvrider konkurrens och samhandel. Statsstddsreglerna kompletterar
ovannimnda regler genom att hindra att medlemsstaterna genom subventioner och andra typer av
stdd stirker inhemska foretag och marknader som snedvrider konkurrensen och péverkar samhan-

deln.

Detta innebir att dven sidant stod som vid en forsta anblick inte verkar ha effekter pa samhandeln,
som t.ex. stod till lokal kommunal verksamhet eller vissa regioner, inda omfattas av statsstodsforbu-
det. Stod till lokala foretag kan gora det svarare for utlindska foretag att ta sig in pd den marknaden,
eftersom lokala foretag blir stirkta av stodet och dirmed mer konkurrenskraftiga. Stod till en storre
grupp av foretag pé en lokal marknad eller region kan péverka féretagens investeringar pa sa sitt att
de riktas mot den lokala marknaden eller region dir det forekommer stdd, vilket i sin tur minskar
incitamenten for investeringar i lokala marknader eller regioner i andra medlemsstater.

Statsstddsreglerna omfattar bade fordragsregler i FEUF och sekundirritt, som férordningar, beslut
och kommissionens icke-bindande meddelanden och rikdlinjer. Huvudregeln f6ljer av artikel 107.1
FEUF som stadgar att stdd ir forbjudet nir foljande kriterier ar uppfyllda: dtgirden resulterar i att
statliga medel 6verfors till mottagaren och att dverforingen kan tillskrivas staten (statlig intervention);
dtgirden mdste innebdra att mottagaren fir en ekonomisk fordel; den ekonomiska fordelen ir selektiv,
m.a.0. mdste gynna vissa foretag, marknader eller sektorer; dtgirden resulterar i snedvridningar av
konkurrensen; dtgirden paverkar samhandeln.

Vad giller mojligheten till undantag for statsstod finns en rad olika relevanta instrument. Fordrags-
reglerna innehaller olika undantag. Artikel 107.2-3 FEUF och 106.2 FEUF ger mojligheten att
undanta visst stod pd vissa undantagsgrunder, men dessa blir frimst relevanta nir det inte finns
andra sekundirrittsliga instrument som kan undanta stodet i det enskilda fallet. Anledningen till
varfor sekundirricten i praktiken tillimpas forst foljer av proceduren gillande statsstdd som forklaras
niarmare nedan. Det rittsliga instrument som frst blir relevant vid utredningen av undantagen ir de
minimis-forordningen.! Forordningen ger uttryck for att kommissionen anser att vissa stddmingder

! Kommissionens Férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stod av
mindre betydelse, EUT 2013 L 352/1 (De minimis-férordningen).



dr sa smd att de dr obetydliga och har ingen eller en forsumbar paverkan péa konkurrensen och
samhandeln. Férordningen ir inte begrinsad till en specifik sektor eller en viss typ av stod, vilket in-
nebir att den giller for allt typ av stod. Det dr det enda instrumentet som tilldter en viss miangd stod
i allminhet (under vissa villkor). Vidare finns andra atgirder som ocksd utgor forsumbart stdd enlige
andra forordningar som exempelvis SGEI-férordningen som giller endast stdd till janster av allmint
ekonomiske intresse.?

Vidare finns rad olika instrument som ger uttryck for undantagen till statsstodsforbudet som acer-
finns i artiklarna 107.2-3 FEUF och 106 FEUE Det instrument som frimst tillimpas ir det s.k. all-
minna gruppundantaget (GBER — general block exemption regulation) som undantar ett stort antal
kategorier av stod.> GBER giller dock inte for alla kategorier av stod. Vissa kategorier av stdd exklud-
eras explicit av férordningens tillimpningsomrade och ticks istillet in av annan sekundirrict.* GBER
foreskriver specifika regler for varje kategori av stod, inklusive troskelvirden vad giller mingden stod.
Annan sekundirlagstiftning ger undantag for andra kategorier av stdd som t.ex. SGEI-beslutet som
undantar visst stdd till olika typer av gjdnster av allmint ekonomiske intresse.” Alla dessa undantag
uppstiller specifika krav for att stod skall kunna ges.

Undantag kan dven erhallas genom tillimpningen av fordragsreglerna. Artikel 107.2 FEUF foreskriv-
er att vissa kategorier av stod, som t.ex. stod av social karakedr som ges till enskilda konsumenter,

ir forenlig med den inre marknaden. Formuleringen att stéd ér forenligr med den inre marknaden
innebir att Kommissionen inte har ndgot skonsmissigt utrymme vid bedémningen. Vidare fore-
skriver artikel 107.3 FEUF att vissa stodkategorier som t.ex. regionalstdd, stod for att frimja kultur,
stdd for att frimja utvecklingen av vissa sektorer etc., kan anses vara forenliga med den inre mark-
naden. Formuleringen “kan anses” signalerar att kommissionen har ett skdnsmissigt utrymme att
inom vissa ramar gora vissa politiska val vid godkdnnandet av stdet. I praktiken innebir det att nir
kommissionen i sitt beslut avslagit ett godkinnande av stdd sa kommer unionsdomstolarna (frimst
Tribunalen) att endast gora en begrinsad prévning av kommissionens bedomningar enligt undantags-
reglerna. Artikel 106.2 FEUF ger dven mojligheter att ge undantag f6r stod som rikeas till ett féretag
for tillhandahéllandet av tjdnster av allmint ekonomiskt intresse (SGEI - services of general economic
interest).

En beskrivning bor dven ges av overvakningssystemet for statsstod. De ursprungliga reglerna, dvs.
fordragsreglerna, upprittar ett dvervakningssystem som bygger pa att medlemsstaterna méste anmila
stdd som faller inom Artikel 107.1 FEUF till kommissionen.® Av artikel 108.3 FEUF foljer dven att
medlemsstaterna inte fir genomfora stod fore kommissionen har gett sitt godkdnnande. Av EU-dom-
stolens rittspraxis innebir dven skyldigheten enligt artikel 108.3 FEUF att stod som ges i strid med
anmilningsskyldigheten och genomforandeforbudet klassificeras som olagligt stéd, oavsett om stodet
efter en provning mot undantagsreglerna kan forklaras forenlig med den inre marknaden. Det {6l-
jer dven av rittspraxis att olagligt stdd som ges av medlemsstaterna som huvudregel skall aterkrivas,
dven om (den senare fastslagna) forenligheten av stodet med den inre marknaden kan paverka hur
mycket pengar som stédmottagaren maste betala tillbaka till staten. Det ir viktigt att understryka att
givandet att olagligt stod innefattar lagstridigt handlande frin medlemsstatens sida och egentligen
inte fran stodmottagarens sida. Detta medf6r att medlemsstaterna kan bli skadestdndsskyldiga gente-

2 Kommissionens férordning (EU) nr 360/2012 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt p stdd av mindre betydelse som beviljas
foretag som tillhandahiller tjinster av allmint ekonomiskt intresse EUT 2012 L 114/8 (SGEI-férordningen).

3 Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier av stéd forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i
fordraget, EGT 2014 L 187/1 (GBER).

4 Enligt artikel 1 GBER, ticker gruppundantaget stod till vissa sektorer som uttryckligen listas i férordningen och utesluter samtidigt stod till vissa andra sektorer.

5 Kommissionens beslut 2012/21/EU om tillimpningen av artikel 106.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pa statligt stod i form av ersittning for allminnyttiga tjinster
som beviljas vissa foretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av allmint ekonomiske intresse EUT 2012 L 7/3 (SGEI-beslutet).

6 Artikel 108.3 FEUE
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mot enskilda (men inte stddmottagaren) vid utbetalning av olagligt stdd som orsakat skada. Det bor
dock papekas att dven de enskilda stodmottagarna kommer att drabbas om stodet ér olagligt. Som
huvudregel 4r stodmottagaren skyldig att dels betala tillbaka stédet, dels betala rinta fér den perioden
det haft det olagliga stodet. En skyldighet att betala tillbaka stodet kan didrmed fa stora konsekvenser
for enskilda foretag.

Medan de ursprungliga reglerna i fordraget i sig upprittar ett dvervakningssystem gillande statsstod
har dessutom Radet och kommissionen utfirdat ytterligare mer detaljerade regler gillande proce-
duren och aterkrav av olagligt st6d.” Eftersom reglerna inte ir relevanta for syftet med denna rapport
skall de inte redovisas hir. Det ricker med att konstatera att reglerna foreskriver mer i detalj den pro-
cedur som beskrivs i fordraget.

Anledningen till varfor det ér viktigt att nimna proceduren i detta sammanhang ir att sekundirritten
som ger undantag for vissa stddétgirder, som exempelvis de minimis-forordningen och GBER, frimst
har v olika funktioner. Stéd som uppfyller kraven enligt sekundirritten behdver inte anmalas till
kommissionen, dven om det kan finnas vissa rapporterings- och publiceringsskyldigheter kopplade
till undantagna stodatgarder. Detta underlittar givandet av stod eftersom det inte dr nodvindige

att gé igenom den betungande proceduren av att anmala stddétgirden till kommissionen och den
bedémning som kommissionen gor. Sekundirritten som tilldter visst stod uppstiller ocksd mycket
tydligare krav och forutsigbara regler vilket okar rittssikerheten, i synnerhet for stodmottagare. Pa
grund av dessa skil ar det praktisk limpligt att i forsta hand soka undanta atgirder enligt sekundir-
rtsliga regler och endast i sista hand soka undantag genom en anmilan av stoddtgirden till kom-
missionen som omgirdas i hdg grad av osikerhet. Kommissionen tycks dessutom sjilv vilja att stod
frimst skall undantas genom sekundirritten, i synnerhet genom GBER, och slippa hantera anmiln-
ingar av stoddtgirder. Utredningen nedan kommer dirfor frimst att fokusera pd méjligheterna att
undanta enligt sekundirritten och endast kort och dversiktligt berora méjligheterna till individuella
undantag, i synnerhet eftersom den mojligheten ar ytterst begrinsad och kriver en mycket mer dju-
plodande analys.

3. En 6versyn av de olika forslagen

I uppdraget ingdr frimst att utreda olika atgirder av mer allmin karakedr som har till syfte att frimja
bostadsbyggande, och i synnerhet hyresritter, och dessa atgirders forenlighet med EU:s statsstods-
regler. Dessa atgirder ir: statliga toppldn som ticker 10-20 % av finansieringskostnaden med syfte
att minska andelen eget kapital vid investeringar av nya bostider; kontantbidrag; linegarantier;
rintesubventioner. Vidare ingar dven att redovisa méjligheterna fér hur eventuella smalare stodformer
skulle tillimpas i forenlighet med statsstddsritten.



4. De foreslagna atgdrderna och statstédsférbudet
i artikel 107.1 FEUF

4.1 Statlig intervention

Som beskrivits ovan krivs att det har skett nigon form av statlig intervention for att statsstodsforbu-
det i artikel 107.1 FEUF skall kunna tillimpas. Denna analys kan delas upp i tvé delar. Dels maste
det ske nagon slags 6verforing av statliga medel.® Dels maste 6verforingen kunna tillskrivas staten.’

I alla forslagen ovan kan det potentiella stodet klassificeras som statliga medel. Kontantbidrag utgir
direkt ur statens kassakista. Riantesubventioner, antingen i form av avdrag (frdn skatter) eller i sam-
band med lan utgivna fran staten, innebir en belastning av statens budget (genom att mindre pen-
gar betalas in till staten) och innefattar dirmed statliga medel.”® Lanegarantier anses enligt tidigare
rittspraxis belasta statens budget eftersom det finns en risk att statens budget belastas i framtiden om
garantin infrias."" Vad giller lin, i den méan det sker till fsrménliga villkor (alltsi under fSrutsittning
att de ges under marknadspriset och dirmed utgér en ekonomisk fordel, se nedan avsnitt 4.3) kom-
mer att belasta statens budget. Vad giller tillskrivandet av stodatgirden till staten, har domstolen
uttalat att de offentliga organen méste ha varit delaktiga nir atgirden vidtog.'? Det ricker med att
lagstiftning bestimmer nir stodatgirden skall vidtas." I alla forslagen ovan kommer villkoren for att
erhalla kontantbidrag, rintesubventioner, linegaranti, eller formanliga lan att bestimmas genom stat-
liga regler, vilket innebir att dtgdrderna kan tillskrivas staten.

Den enda situationen som eventuellt kriver en djupare analys vad giller statlig intervention dr om
offentliga bolag, som kommunala bolag eller Almi, far hantera de medel som anvinds till att ge stdd.
Enligt EU-domstolens rittspraxis spelar det ingen roll om en dtgird som vidtas med hjilp av statliga
medel ges direke fran staten eller genom offentliga eller privata organ som inrittats eller utsetts att
forvalta stodet.'* Sa linge som medlen star under statens kontroll och dirmed under statens frfogan-
de, kan staten anvinda medlen f6r att finansiera formaner till andra foretag.” For en sidan kontroll
krdvs att staten har ett dominerande inflytande dver organet som forvaltar medlen.’® Almi (och kom-
munala bolag) ir foretag som 4gs helt av det offentliga, vilket uppfyller definitionen av kravet pa ett
dominerande inflytande. Dirmed klassificeras dven de medel som Almi hanterar som statliga medel.
De medel som Almi f6r nuvarande hanterar tycks dven vara reglerade pa si sitt att de foreskriver nir
bolaget ska betala ut stéd."”” Enligt existerande statliga utredningar skulle ett saidant uppligg dven gilla
vid utbetalning av t.ex. topplan.'® Dirmed kan ett sddant stdd dven tillskrivas staten.

Sammanfattningsvis kommer dessa uppligg oavsett stodform att uppfylla kravet pé statlig interven-
tion enligt artikel 107.1 FEUE

4.2 Mottagaren av en ekonomisk fordel maste utgéra ett féretag
for att det skall utgéra statsstod

Ett krav f6r att artikel 107.1 FEUF skall tillimpas 4r att mottagaren av stdd utgdr ett foretag. Enligt
EU-domstolens rittspraxis utgor ett foretag alla enheter, oavsett form eller dgande, som bedriver
ekonomiskt verksamhet, dvs. erbjuder varor eller tjinster i utbyte mot ersittning pd en marknad."
Det ir viktigt att understryka att en enhet pa forhand inte kan klassificeras som ett foretag eller ett
icke-foretag. En enhet kan mycket vil dgna sig at en verksamhet som klassificeras som myndighet-
sutovning samtidigt som den dgnar sig it en annan verksamhet som klassificeras som ekonomiskt.

19 Congregacién, punkterna 41 och 45.
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Huruvida enheten i fraga 4r att anse som ett foretag kommer dirfor att bero pé de enskilda omstin-
digheterna i fallet, och i synnerhet pa vilken situation som fallet handlar om.?® Detta underavsnitt
kommer dérfor att fokusera pd identifieringen av potentiella stodmottagare enligt de forslagen som
har skissats ovan, samt pa frigan huruvida dessa kan anses utgora foretag enligt EU:s statsstddsritt.
En forsta uppenbar grupp av stodmottagare utgor bostadsutvecklarna. Dessa kan variera beroende
pa hur stodatgirden utformas. Kommunala och privata bostadsbolag, oavsett storlek, utgdr utan
tvekan foretag da de agerar pd en marknad genom att hyra ut bostider till konsumenter i konkurrens
med privata aktdrer. Bostadsrittforeningar agerar dven de som konkurrenter pd en marknad genom
att erbjuda bostadsritter i konkurrens med andra bostadsrittsforeningar. Detsamma torde gilla ko-
operativa hyresrittsforeningar eftersom dven de siljer andelar, i konkurrens med andra kooperativ
(och formodligen dven bostadsritter). Oavsett vilken kategori av fastighetsigare som agerar som en
bostadsutvecklare kommer dessa att klassificeras som foretag eftersom de, dven nir de dr smaskaliga,
kommer att konkurrera om att hyra ut bostider, silja bostadsritter eller andelar. De enda som direkt
faller utanfor féretagsbegreppet ir individer som bygger sin egen bostad, men dessa ir inte relevanta
eller intressanta for denna rapport. Skulle férslagen som beskrivits ovan utstrickas till alla bostadsut-
vecklare triffas inte de forméaner som riktas mot fysiska personer av statsstodsforbudet i artikel 107.1
FEUF eftersom de inte utgdr foretag.?!

En andra grupp som kan utgéra stddmottagare ir de foretag som ger ut lan till bostadutvecklaren,
som t.ex. banker. Som beskrivs nedan medfor linegarantier att en fordel ges till bostadsutvecklaren
i forsta hand, men édven att stdd kan utga till langivaren (se avsnitt 4.3).2> Om f6rslagen ovan dessu-
tom utstrickes till privatpersoner som bygger sitt eget hem, skulle dven bolingivarna fi en formén.
Utldnarna erbjuder sina tjdnster i utbyte mot ersittning pa konkurrensutsatt marknad och dirmed
utgor dessa akedrer foretag.”

En tredje berord grupp utgor de privatpersoner som koper bostadsritter eller andelar i kooperativa
hyresrittsforeningar. De utgdr snarare “kunder”, eftersom bostadsrittforeningar och kooperativa
hyresrittsforeningar vinder sig till privatpersoner for att erbjuda sina tjanster. Visserligen kan privat-
personer fi en formin genom de forslag som diskuteras ovan. Atgirder som frimjar bostadsutveckling
och som siinker kostnader lir dven gora det attraktivare eller billigare att genomfora ett bostadskop
eller kdp av en andel i en bostadsrittsforening eller hyresrittskooperativ (vilket 4r meningen med
foreslagna stodformerna). Privatpersoner dgnar sig dock inte &t ekonomisk verksamhet som ir
relevant i detta sammanhang,

En fjirde grupp av foretag som potentiellt drar fordelar av de olika forslagen ovan ir de foretagen som
bygger fastigheten, byggbolagen. En 6kad efterfragan innebir att de formodligen far en 6kad forsil-
jning. Som férklaras nedan kan dessa formodligen inte ses som mottagare av en “ekonomisk fordel”
enligt domstolens rittspraxis (se nedan avsnitt 4.3). Icke desto mindre, kan det konstateras, som en
utgdngspunke, att dessa aktdrer utgor foretag som konkurrerar pd marknaden for byggandet av fas-
tigheter.

En femte potentiell typ av aktor som kan utgora stddmottagare ir foretag genom vilken stodet kanal-
iseras. Denna fraga avgérs slutligen i bedomningen av vem som anses erhilla en ekonomisk fordel.
Den mest intressanta aktoren i detta sammanhang utgor Almi Foretagspartner AB (Almi). Almi

ett bolag som 4r heldgt av det offentliga. Det har foreslagits att eventuellt Almi skulle ge ut statliga

20 Congregacién, punkt 44.
21 Mortgage Support Scheme, punkt 26; Hungary - Housing loans, punkt 27.

22 Kommissionens tillkinnagivande om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-fordraget pa statligt stod i form av garantier
EUT 2008 C 155/10 (Tillkinnagivandet om garantier), avsnitt 2.3.1.

23 Mortgage Support Scheme, punkt 27; Hungary - Housing loans, punkt 28.
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topplan f6r att minska andelen eget kapital som bostadsutvecklaren behover ha vid finansieringen

av nybygge eller ombygge av en existerande fastighet.” Visserligen har Almi sjilv gett ett negativt
remissvar pd utredningens forslag, men forslaget ger anda ett bra exempel pd hur ett bolag kan anvin-
das som ett instrument for att ge stod till bostadsutvecklare. Oavsett vilket bolag som utses for att ge
statliga topplén, kan diskussionen nedan om Almi ses som ett exempel pd hur bedomningen gors av
sidant bolag enligt EU:s statsstodsregler. Om Almi kan anses utgora ett foretag i detta specifika sam-
manhang (eftersom deras andra verksamheter formodligen inte r relevanta i sammanhanget) 4r en
intressant fraga. A ena sidan kan det konstateras att Almi skulle erbjuda topplan och dirmed konkur-
rera med de privata aktorer som tillhandahaller eller kan tillhandahélla samma typ av lan. Aven om
statliga utredningar pekar pd att bankerna inte dr benigna minska andelen eget kapital for finan-
sieringen av bostadsutveckling, utan tvirtom,” finns egentligen inget som hindrar foretag att erbjuda
topplan. En bostadsutvecklare skulle dirmed vilja mellan Almi och andra privata aktdrer som tillhan-
dahéller samma typ av lan. Enligt en traditionell syn pa foretagsbegreppet torde Almi anses utgora ett
foretag. Det kan invindas att Almi inte agerar som ett foretag pi marknaden eftersom de formodligen
inte skulle ha en valfrihet att bestimma vilka kunder som bolaget ingr kontrakt med och eftersom
de medel som anvinds ir statliga anslag. Dessa faktorer 4r emellertid enligt domstolens praxis inte
relevanta for frigan om den verksamhet som bedrivs utgér ekonomisk verksamhet. Inte heller verkar
Almis foreslagna verksamhet utgora nagot som typiske sett faller inom statens verksamhetsomréde
och som darmed skulle kunna klassificeras om myndighetsutévning, sivida inte tillhandahallandet av
statsstod dr den myndighetsutévning som gor att verksamheten skall anses falla utanfor statsstodfor-
budet. Statliga utredningar pekar dock pé att Almis nuvarande verksamhet inte resulterar i statsstod,
vilket innebir att de inte kan anses forvalta statsstdd.*® Enligt den offentliga utredningen som foreslir
att Almi ska erbjuda statliga topplan, ska bolaget agera som en marknadsaktdr genom att ta ut rinta
(pris) pé sddana lan och verksamheten skall vara sjilvforsorjande pa lingre sikt. Dirmed torde Almi
enligt forslaget agera som ett foretag enligt EU:s konkurrensritt. Fragan om bolaget fingas in av
artikel 107.1 FEUF avgors istéillet om det kan anses erhalla en ekonomisk férdel (genom att dgna sig
dt verksamheten att ge ut statliga topplén) som behandlas i nista avsnitt.

4.3 Ekonomisk fordel

Huruvida det finns en ekonomisk fordel eller inte méste bedémas i férhéllande till varje potentiell
stédmottagare. Detta underavsnitt utreder dirfor om de ovan identifierade potentiella stédmottagar-
na erhaller en ekonomisk férdel, vilken den ekonomiska férdelen 4r och eventuella spérsmil gillande
kvantifieringen av den ekonomiska férdelen.

En ekonomisk fordel, vilket ar ett uttryck for begreppet szod, utgér enligt domstolen och kommis-
sionen férmaner som en mottagare erhéller som den inte skulle erhalla p4 marknaden, eller uttryckt
pa ett annat sitt, utan den statliga interventionen.”” Analysen om det finns ett stéd innefattar oftast
en jimforelse med en privat ake6r. Exempelvis, om staten gor en investering i en privat akedr t.ex.
genom uppkop av nyemitterade aktier maste en utredning goras om en privat investerare (private
investor) hade gjort samma investering pa samma villkor.?® Om fallet ror ett lin blir fragan om en
privat akt6r (private creditor) hade gett ett lin pa samma villkor.”

24 SOU 2017:108, 5. 293.

25 SOU 2017:108, 5. 189.

26 SOU 2017:108, s. 88.

27 Congregacion, punkt 65; Tillkinnagivandet om std, punkt 66.
28 Tillkinnagivandet om stéd, punke 74.

29 Tillkinnagivandet om stdd, punke 74.
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Stodet, i sig, utgors av den delen i éverféringen som avviker fran vad som hade gillt enligt mark-
nadsvillkoren. Detta betyder att det nédvindigtvis inte ar hela dverforingen av statliga medel som
utgor stdd. Om ett lan exempelvis sker till en ldgre rinta, blir skillnaden mellan marknadsrintan och
rintesatsen i den specifika transaktionen som utgdr stodet och inte hela ldnet i sig.** Om fallet ror en
lanegaranti, ir det skillnaden i avgift mellan den specifika transaktionen och marknadsavgiften som
skulle utga for en sddan garanti som utgér stodet, alternative skillnaden mellan marknadspriset for
lanet utan lanegaranti och det pris som foretaget faktiskt betalar.’! Det finns dock sirskilda fall som
miste uppmirksammas. Om ett 1an ges till ett foretag som befinner sig i ekonomiska svérigheter, kan
hela lanet utgora stod eftersom en bank inte skulle ha gett ett 1an till ett sddant féretag. Detsamma
giller om staten ger en lanegaranti till ett foretag i svarigheter, som annars inte hade fatt linet och
som inte hade kunnat f3 en lanegaranti frin en marknadsaktor.?*

Det bor dven pdpekas att en skillnad méste goras mellan direkea och indirekta fordelar som foretag
kan fi. En direkt fordel foreligger t.ex. om staten ger lan till vissa aktdrer, t.ex. bostadsutvecklare, till
en forménlig rinta. Etc indireke stod foreligger diremot om en formén tillkommer ndgon annan dn
den direkte stodmottagaren. I fall dir medlemsstater exempelvis har subventionerat flygbiljetter fr
enskilda konsumenter foreligger ett indireke stéd till de flygbolag som trafikerar de flyglinjer som
berdrs av stodet, eftersom stddet kan sdgas minska priset pa de enskilda biljetterna och oka intikterna
for flygbolagen. Vad giller dtgirder gillande bostider, har kommissionen uttryckligen funnit att stéd
riktat mot privatpersoner (genom en linegaranti) dven resulterat i en indirekt forman for lingivare.?

Det bor dessutom understrykas att inte varje indirekt fordel eller forman som tillkommer andra
parter dn den direkte stodmottagaren nédvindigtvis klassificeras som indireke stod. Ett direkt stod
till bostadsutvecklare kommer (troligtvis) 4ven att 6ka efterfragan pa marknaden for byggtjinster.

En sadan fordel for byggmarknaden, som kan komma att anses utgéra en relevant snedvridning av
konkurrensen enligt artikel 107.1 FEUE utgér inte en ekonomisk fordel. For att en indireke ekon-
omisk fordel skall anses foreligga krivs att de som kommer att gynnas av dtgirden fir en fordel i
forhéllande till kostnader som de bir i sin verksamhet (som operativa kostnader, investeringar, rintor
etc.) och att denna kategori av foretag kan identifieras.** I exemplet ovan kommer givetvis byggbran-
schen att atnjuta férdelarna med vixande marknad, men for 6vrigt gynnas foretagen inte i termer
kostnader eller intiketer for varje enskild marknadstransaktion de ingdr. Det faktum att volymen av
transaktioner 6kar utgor en potentiell snedvridning av konkurrensen (eftersom den marknaden blir
mer attraktiv i jimforelse med andra marknader), men inte en ekonomisk fordel vid ingaendet av de
transaktionerna.

Det bér dven understrykas att kvantifieringen av indireke stod 4r en knepig friga som varierar fran fall
till fall. Exempelvis vad giller linegarantier som kan medféra indirekta fordelar for en langivare finns
inget enkelt sdtt ate kvantifiera stdd. De facto kan en lanegaranti som ges i efterhand i viss min sitta
langivaren i ett mer utsatt ldge eftersom riskbeddmningen kan paverkas negativt av garantin.”> Det-
ta betyder att utvirderingen om garantin ger en ekonomisk férdel och hur stor fordelen uppgr till
beror pd omstindigheterna i fallet och pd en avvigning mellan positiva och negativa effekter pa den
indirekte stodmottagaren.

30 Se t.ex. kommissionens beslut, drendena E 2/2005 och N 642/2009, C(2009) 9962 final (Nederlinderna - Wocos), punke 22.

31 Kommissionens tillkinnagivande om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-fordraget pa statligt stdd i form av garantier

EUT 2008 C 155/10 (Tillkinnagivandet om garantier), avsnitt 2.1 och avsnitt 3.2(d).
32 Se t.ex. Kommissionens beslut, Grekland - Larco, drende SA.34572, C(2014) 1818 Final (Larco), punkt 77.
33 Hungary - Housing loans, punkterna 30-36; Mortgage Support Scheme, punkterna 30-31.

34 Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssiitt, EUT 2016 C 262/01 (Tillkiinnagivandet om
stdd), punke 116.

35 Mortgage Support Scheme, punkt 30; Hungary - Housing loans, punkterna 33-34.



Vad giller de mer specifika forslagen som har redovisats ovan, utgdr for det forsta ett statligt topplan
till formanliga villkor en ekonomisk fordel enligt artikel 107.1 FEUE Aven om ett lin inte 6verhu-
vudraget inte hade kunnat erhéllas pa den fria marknaden, hindrar inte detta att mottagaren kan
anses fa stdd. Beddmningen fokuserar pd om mottagaren hade kunnat erhilla linet pd marknaden
och till marknadsvillkor. Det faktum att ett sidant lan antingen inte erbjuds pa marknaden eller er-
bjuds till mycket simre villkor visar pa att mottagaren far nagot de inte skulle kunna fa pa den fria
marknaden. Det skulle formodligen dven strida mot syftet med statsstddsreglerna att uteslutna sidana
situationer fran statsstodsforbudet. Enligt undantagsreglerna i fordraget dr en forutsittning att stddet
16ser ett marknadsmisslyckande eller frimjar vissa rittviseaspekter (se ovan, avsnitt 2). Ett mark-
nadsmisslyckande kan orsakas just av brist pd investeringar pga. brist pa kapital och lan. Syftet med
statsstodsreglerna ir att ge kommissionen majlighet att 6vervaka situationer dir medlemsstaterna ger
stdd for att 16sa marknadsmisslyckanden, t.ex. genom att erbjuda finansiering som inte erbjuds i en
fri marknad. Som angivits ovan och som forklarats i tidigare statliga utredningar, kommer st6d endast
att foreligga om de statliga topplanen ges till formdnligare villkor dn vad ett foretag skulle kunna er-
halla enligt marknadsvillkor. Om de statliga toppldnen ges till marknadsvillkor finns inget direke eller
indireke stod. I den mén ett stod foreligger kommer det att bestd av skillnaden mellan den marknads-
missiga rintan for ett sidant lan och den (formanligare) rintan som staten tar for linen ifriga.

P4 samma ritt kommer riktade rintesubventioner och kontantbidrag att resultera i ekonomiska for-
delar for bostadsutvecklarna. Vad giller dessa dtgirder kan stédet kvantifieras till sjilva subventionen
och kontantbidraget. Det 4r inte troligt att det kommer att finnas indirekta stddmottagare gillande
dessa stodatgirder. Om subventionerna och kontantbidragen riktas direkt mot bostadsutvecklarna
resulterar inte dessa i en minskning av kostnader for t.ex. langivarna, dven om ett sidant uppligg
kommer att 6ka efterfrigan for boldn.

Vad giller forméner i form av rintesubventioner, kontantbidrag, eller forméanliga 1an som direke rik-
tas mot fysiska personer som bygger egnahem, beror inte dessa foretag (se ovan, avsnitt 4.2), vilket
innebir att forménerna inte utgdr stod som fingas in av artikel 107.1 FEUE Under forutsittning att
dessa dtgirder direke riktas mot de fysiska personerna, lir de inte heller resultera i indirekta stodmot-
tagare.

En mer komplicerad situation foreligger om bostadutvecklare, oavsett om det ror foretag eller fysiska
personer, ges en linegaranti. For det férsta bor det konstateras att sidana linegarantier kommer att
betraktas som erhallandet av ekonomisk fordel och dirmed stod om de ges under sddana villkor att
mottagaren antingen betalar en ligre avgift f6r garantin eller om det totala priset for linet som garan-
teras dr forménligare an vad som hade kunnat erhéllas enligt marknadsvillkor. Om sidana linegarant-
ier riktas mot bostadsutvecklare som ir foretag utgdr atgarderna stéd och bostasutvecklarna stodmot-
tagare. For det andra kan garantier 4ven ha effekten att minska kostnaden f6r lingivaren, men detta
beror pd det enskilda fallet. Vad giller lanegarantier som riktas mot fysiska personer innebir detta att
indireke stod kan komma langivarna till del trots att formanerna som gynnar den direkta mottagaren
av forménen inte klassificeras som stod. Enligt kommissionens praxis kan dirfor sadana linegarantier
klassificeras som st6d.*

Ett sporsmal som slutligen bér diskuteras giller om ett organ, som t.ex. Almi, som fir uppdraget att
ge forméner till bostadsutvecklare dven kan anses erhélla statligt stdd. Som ovan konstaterats utgdr
Almi ett féretag bide genom den verksamhet som den bedriver for nirvarande, men dven att det
skulle vara att betrakta som foretag nir den ger topplén till bostadsutvecklare. Enligt kommissionens

36 Mortgage Support Scheme; Hungary - Housing loans.
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praxis kan organ som potentiellt utgor foretag, anses utgora organ som endast forvaltar stddet, vilket
innebir att de inte anses erhilla stod. Hur grinsdragningen gérs mellan stodmottagare och en reno-
dlad stodforvaltare dr inte helt klart. I kommissionen mot Irland - HFA hade den irlindska staten
garanterat lan som gavs av ett offentligt organ (Housing Funding Agency - HFA) till kommuner f6r
utveckling av s.k. “social housing”, dvs. bostdder for vissa grupper i behov av st6d.?”” Garantin ansags
inte kunna utnyttjas av HFA f6r att konkurrera med privata aktorer. Istillet ansdgs HFA utgdra en
“special credit institution” som styrdes i sitt uppdrag av interna regler och agerade som en forlingd
arm av staten.

4.4 Selektivitet

Med selektivitet menas att stodet riktas mot vissa foretag eller sektorer. Det ér viktigt att understryka
att selektivitet inte bedoms inom definierade relevanta marknader. Det finns inget krav att stodet
missgynnar konkurrenter. Istillet gérs bedomningen utifrin en jimf6relse med andra féretag som
befinner sig i en rittsligt och faktiskt jamf6rbar situation. I World Duty Free fann domstolen att en
viss atgird gav stod till vissa typer av transaktioner (och inte vissa sektorer, branscher eller marknader)
var tillrickligt for att selektivitetkravet var uppfyllt.®®

I den mén de potentiella stédmottagare som har identifierats ovan anses ha fatt en ekonomisk férdel,
lar inte selektivitetskriteriet ge upphov till tolknings- eller tillimpningssvarigheter. Férslagen ovan ir
alla riktade mot specifika sektorer eller grupper av foretag. Exempelvis kommer de statliga topplinen
endast att erbjudas bostadsutvecklare vilket betyder att en viss sektor frimjas i jimforelse med alla
andra sektorer som inte erbjuds sidana formanliga statliga topplan. Detsamma giller anvindning av
kontantbidrag, rintesubventioner och lanegarantier som riktas mot bostadsutvecklare.

Enligt kommissionens rittspraxis kan linegarantier dven innebira att lingivarna anses utgora st6d-
mottagare. Detta ir dven en grupp som behandlas formanligare 4n andra langivare som inte erbjuder
sidana lin. Kommissionen har dirfér bedémt att sadana dtgirder varit selektiva.”” Dirmed kan lineg-
arantier som riktas mot bade foretag och fysiska personer och som resulterar i indirekt stéd till lingi-
vare utgora selektiva atgirder.

4.5 Effekter pa samhandeln och snedvridningar av konkurrensen

Kraven pé att stodédtgirder skall snedvrida konkurrensen och péaverka samhandeln berér stddatgirdens
formaga att resultera i negativa effekter pd marknaden och grinsoverskridande effekter pa foretag,
marknader och investeringar. EU-domstolen har i sin rittspraxis uppstillt liga krav for att villkoren
skall anses uppfyllda. Eftersom det inte finns nigon stérre tvekan om att de foreslagna dtgirderna
skulle uppfylla dessa villkor, kommer redogorelsen nedan hallas 6versiktligt och analysen ytlig.

Vad giller villkoret att stoddtgirden skall snedvrida konkurrensen har EU-domstolen funnit att

en selektiv ekonomisk fordel leder till en konkurrensfordel for stddmottagaren som péverkar dess
konkurrensstyrka. S& linge som stodmottagaren bedriver verksamhet pd en marknad dir det rader
fri konkurrens eller dir det skulle kunna rada konkurrens, anses stddet kunna stirka foretagens
konkurrensférmaga.* Det finns inte heller ndgot krav pa att foretaget genom stddet skall uppnd en
viss marknadsstyrka eller att det de facto finns en risk att andra konkurrenter blir utslagna. Aven det
faktum att ett foretag riddas genom stoddtgirden utgor en snedvridning av konkurrensen.

37 Kommissionens beslut, drende N 395/2005, Irland - HFA, C(2005)4668 final (Irland - HFA), punkterna 30-31.

38 Forenade malen C-20/15 P och C-21/15 P Europeiska kommissionen mot World Duty Free Group SA m.fl., EU:C:2016:981 (World Duty Free).
39 Hungary - Housing loans, punkt 37.

40 Tillkinnagivandet om stéd, punkterna 187-188.
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Vad giller samhandelseffekter av en stodatgird tolkas dven detta krav vildigt brett. Det krivs inte att
verksamheten som stddmottagaren dgnar sig at ar foremal for grinsoverskridande handel, dven om
det, i sig, dr en indikation pa samhandelseffekter. Stod anses frimja foretagens konkurrensférmaga,
vilket kan gora det svdrare for utlindska aktdrer att ta sig in pi marknaden. Detta brukar vara tll-
rickligt for att pavisa en samhandelseffekt.

Vad giller bdda dessa villkor bér det dessutom papekas att det inte dr nédvindigt ate pavisa faktiska
effekter, utan det ricker med att pévisa att effekterna pa konkurrensen och samhandeln ir potentiella
och sannolika.!

Om dessa villkor tillimpas pé de foreslagna dtgirderna ovan (se avsnitt 3), dr det relativt klart ate de
kommer att stirka de berdrda foretagens konkurrensférméga. Rintesubventioner och kontantbidrag
minskar kostnader f6r féretagen och stirker deras konkurrensforméga. Fordelaktiga statliga lin
kommer att minska kostnaden, rintan, fr de stodmottagarna som fir en ekonomisk férdel (se ovan
avsnitt, 4.3). Minskade kostnader for de enskilda bostadutvecklarna gor det enklare att konkurrera
och erbjuda tjanster. De statliga linen har dven till syfte act minska risken f6r bostadsutvecklarna ge-
nom att de behover mindre eget kapital for att starta ett nytt projeke. Risken kan ses som en kostnad
som minskar genom stddet. Férdelaktiga statliga garantier har dven effekten att minska kostnaden for
att finansiera bostadsutveckling sdvida inte garantierna ges enligt marknadsvillkor. Dirmed kommer
den minskade riskerna for lingivarna att stirka deras konkurrensférmaga.”? Av detta foljer att alla
dtgirder, eftersom de resulterar i ekonomisk fordel, per automatik kommer att leda till snedvridningar
av konkurrensen.

Vidare kommer de f6reslagna atgirderna att dtminstone ha potentiella samhandelseffekter. Det
faktum att stodmottagarnas konkurrensformaga stirks i forhillande till jimf6rbara aktorer i andra
medlemsstater och att det kan bli svarare for utlindska aktdrer att ta sig pa den svenska marknaden
innebir att samhandeln sannolike paverkas.

4.6 Slutsatser
Av det som redovisats ovan foljer att si linge de foreslagna dtgirderna genomfors under vanliga mark-
nadsvillkor foreligger inget statsstod.

41 Tillkinnagivandet om stéd, punkterna 187 och 190.

42 Hungary - Housing loans, punkt 37.
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5. Kan de féreslagna atgdrderna undantas enligt
statsstodsreglerna?

5.1 Méjligheterna att tillimpa de minimis-férordningen

Kommissionen har utfirdat ett undantag fran statsstddstérbudet i form av en de minimis
forordning.® Med de minimis menas att ndgot ir av forsumbar betydelse och begreppet anvinds

for att utesluta tillimpningen av EU:s konkurrensregler pa vissa typer av avtal pa grundval av
EU-domstolens uttalanden att konkurrensbegrinsningar genom avtal méste vara mdrkbara. Inom
statsstodsritten innebir de minimis att stodet har effekter av mindre betydelse i termer av konkur-
renssnedvridningar och samhandeln.* Det bor understrykas att EU-domstolen aldrig har stadgat
att mirkbarhetsbegreppet eller de minimis ir relevant for tillimpningen av forbudet mot statsstod.®
Tvirtom har EU-domstolen direkt avvisat argument om att effekterna av statsstod méste vara mirk-
bara for att forbudet skall kunna tillimpas i ett enskilt fall.“ Ridet och Kommissionen har dock
anvint sig av sina lagstiftningsbefogenheter inom omradet f6r att undandra visst stéd fran statsstods-
forbudet och dirmed det notifieringskrav som aldggs medlemsstaterna. Av detta f6ljer att de mini-
mis-stod endast foljer av férordningen (och andra de minimis-forordningar) och inte av ritestillimp-
ningen av statsstddsforbudet i artikel 107.1 FEUE

Av de minimis-forordningen foljer att medlemsstater kan ge ett visst stod utan att behéva notifiera
dtgirden ifriga. Enligt huvudregeln i férordningen utgdr detta 200 000 € under en tredrsperiod.”
Vissa stodatgirder faller utanfor forordningens tillimpningsomrade, men kan fa st6d genom andra
forordningar om de minimis-stod. Vidare maste stddet vara genomsynligt. Det betyder att stodet
miste kunna kvantifieras pé férhand. For vissa typer av stod som inkluderar en riskbedémning

(och vars genomsynlighet dirmed kan ifragasittas) listas vissa schablonbelopp som giller for vissa
stddformer. Exempelvis vad giller 1an anger de minimis-férordningen det hégsta linebeloppet som
kan ges under en viss bestimd aterbetalningsperiod och kraven pd sikerhet for ett sidant 1an.*® Det
bor understrykas att schablonbeloppen i de minimis-férordningen endast finns dar for att férenkla
berikningen av tillitet de minimis-stod. Att schablonbeloppen baseras pa line- eller garantibeloppen
betyder inte att dessa alltid utgdr stéd, utan berikningsmetoden anvinds for att klargora exakt vad
som vad som utgor tilldtet stéd enligt forordningen. Givetvis forutsitts att lan och garantier resulterar
i en ekonomisk fordel (enligt den beddmning som redovisas i avsnitt 4.3) for direkea eller indirekt
stddmottagare for att tillimpningen av de minimis-forordningen 6verhuvudtaget skall vara nédvin-
digt. En annan mycket viktig del av de minimis-forordningen ir reglerna om kumulering. Det foljer
av forordningen att troskelvirdet giller det stod en medlemsstat ger ett specifikt féretag och inte stod
som ges for enskilda projekt. Samma foretag kan eventuellt fa lagligt stdd genom andra regler, t.ex.
det generella gruppundantaget, GBER. Ett problem med den forsta de minimis-forordningen var att
foretagen kunde “toppa” ett redan lagligt statsstod genom att ligga pa de minimis-stdd. Enligt regler-
na om kumulation i den nuvarande forordningen kan féretaget inte kumulera stodet med annat stod
avseende samma stddberittigade kostnader som erhélls genom tillimpningen av andra gruppundan-
tag eller kommissionsbeslut sé att den hogst angivna stddnivin och stddbeloppet i gruppundantaget
eller kommissionsbeslutet 6verskrids.* Ett foretag har diremot vissa méjligheter att kumulera stédet
med annat de minimis-stod.”

Medan de minimis-torordningen pa sitt och vis utgér en generds atgird i den man den inte sitter
begrinsningar till vilken sektor stddet kan riktas mot (jmf med andra instrument som diskuteras

49 De minimis-forordningen, artikel 5.2.

50 De minimis-forordningen, artikel 5.1.
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nedan), ir det tveksamt om de summor som undantas ir tillricklig stora for att ge verkliga incitament
till investeringar till bostadsutveckling. Aven schablonbeloppen for lin pa € 1 miljon (fem ar), alter-
nativt € 500 000 (10 &r), tycks vara for sma for att pa ett effekrivt sict fungera som topplan. Det bor
dessutom understrykas att stddet ges till foretag som under en 3 ars period inte kan fa mer stéd. Det-
ta torde per automatik vara ointressant for storre bostadsutvecklare pd marknaden som sannolike driv-
er fler projekt dn ett under en tredrsperiod. Mojligtvis skulle vildigt sma aktorer kunna anvinda sig av
en stddordning som ger topplan grundat pa de minimis-forordningen. Det verkar dock osannolikt att
en sddan ordning skulle fi nagot stdrre genomslag pd marknaden genom byggandet av fler bostider.

5.2 Méjligheterna till att tillimpa GBER

Det allminna gruppundaget, férordning 651/2014 (General Block Exemption Regulation eller
GBER), ger majligheter f6r medlemsstaterna att ge stod under de villkor som uppstills i forord-
ningen, utan att anmila stédet till kommissionen.’' Diremot finns en skyldighet att registrera vissa
stddatgidrden, vilket tilliter kommissionen, allmidnheten och i synnerhet konkurrenter att fa up-
plysningar om stddet. Vad giller vissa stddordningar kan det krivas att medlemsstater anda anmiler
stddet till kommissionen. GBER ir ett viktigt instrument di majoriteten stddatgirder som medlems-
staterna vidtar faller under férordningen. Det tycks dessutom som kommissionen har en striktare syn
pa individuellt stéd som anmiils, vilket skall ge incitament till medlemsstaterna att tillimpa GBER.

GBER tillimpas pa f6ljande sitt.”* For det forsta maste stodatgirden falla inom en kategori av
stddatgdrder som ticks av gruppundantaget (artikel 1 GBER). Vissa kategorier och villkor som ar
kopplade till st6datgirderna exkluderas explicit frin GBER:s tillimpningsomrade enligt artikel 1.2—4
GBER.

For det andra méste stodatgirden uppfylla vissa allmidnna krav (artiklarna 1, 4-9). Artikel 4 GBER
stiller upp vissa kvantitativa krav, troskelvirden, vilka inte far 6verskridas for att stod skall kunna
undantas enligt GBER. Artikel 5-6 GBER uppstiller vissa formella krav om transparens och ansékan
om stdd. Vidare forklarar Artikel 7 hur stédet skall beriknas och hur kostnader definieras. Artikel

9 uppstiller ytterligare krav p4 medlemsstaterna om registrering av stod och vissa informationskrav.
Artikel 8 uppstiller mycket viktiga begrinsningar gillande kumulation av stéd, dvs. i vilken man en
viss verksamhet kan motta stod genom flera olika stodatgirder.

Det ir vikeigt att understryka att de ovannimnda formella kraven 4r avgérande for att kunna fa

stdd enligt GBER. Domstolen har varit strikt i sin tolkning av formella krav enligt GBER. I Eeszi
Pagar fann domstolen att kravet pd incitamentseffekt enligt den dldre GBER™, vilket innebar att
stédmottagaren maste limna in en ansékan om stdd innan arbetet med projektet pabarjas, inte var
uppfyllt om stddmottagaren ddragit sig bindande och ovillkorliga forpliktelser som ett led i projektet
innan ansékan om stdd limnats in.>* De villkor som diskuterades i Eesti Pagar finns numera i ar-
tikel 6 GBER. Incitamentseffekten ir vanligtvis ett materiellt villkor som uppstillts for individuella
undantag t.ex. vid tillimpningen av artikel 107.3c FEUF (se nedan, avsnitt 5.3) och som kriver en
individuell (och ofta ekonomisk) bedomning. Domstolens dom i Eesti Pagar innebir dock att inci-
tamentseffekten enligt GBER inte bedoms som det skulle bedémas i ett fall gillande ett individuellt

51 Kommissionens forordning (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
fordraget, EGT 2014 L 187/1 (GBER).

52 Det bér noteras att i alla de regler som hinvisas till i redovisningen nedan férekommer en mingd olika tekniska begrepp. Ménga av dessa definieras i artikel 2 GBER.

53 Kommissionens forordning (EG) nr 800/2008 av den 6 augusti 2008 genom vilken vissa kategorier av stod forklaras forenliga med den gemensamma marknaden enlig artiklarna 87
och 88 i fordraget, EUT 2008 L 214/3 (GBER 2008).

54 Mal C-349/17 Eesti Pagar AS mot Ettevétluse Arendamise Sihtasutus och Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, EU:C:2019:172 (Eesti Pagar), punke 81.
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undantag. Istillet tillimpas de formella kraven som stadgas i GBER (som att ansékan skall limnas in
vid en viss tidpunke).

For det tredje, om de formella kraven enligt artikel 3—-9 GBER ir uppfyllda, tillimpas det avsnittet i
gruppundantagsforordningen som explicit ticker stddéatgirden ifrdga. Varje avsnitt innehéller regler
som ir specifika for en viss kategori av stdd och som dessutom stiller upp detaljerade villkor for
specifika stodatgirder som faller inom den bredare kategorin.

Den mest intressanta regeln i GBER som har anvints {or att ge stdd till bostadsbyggandet ir avsnite
13 och artikel 56 GBER som ror stéd till lokal infrastrukeur. Regeln ger méjligheter for medlems-
staterna att ge stod till investeringar i lokal infrastrukcur som bidrar till att forbitcra foretagsklimatet
och konsumenternas situation.” Stod far ges for skillnaden mellan de stodberittigade kostnaderna
och rorelseresultatet for investeringen.*® Enligt artikel 4.1.cc GBER tillimpas ett troskelvirde pd €
10 miljoner eller de totala kostnaderna for infrastrukturprojektet som 6verskrider € 20 miljoner.
Troskelvirdet dr allesd utrdknat efter varje enskilt projeke och tidsperioden tycks utgora livslingden
pa investeringen, vilket skulle omfatta varje enskilt bostadsprojekt om nu bostider anses utgora lokal
infrastrukeur. Troskelvirdet verkar siledes vara ganska hogt. De stodberittigade kostnaderna ar kost-
nader for investeringar i materiella och immateriella tillgingar. Kostnaden skall antingen beriknas
pa forhand, vilket innebir en rimlig berikning av rorelseresultatet, eller genom en atervinningsme-
kanism.”” Det finns dessutom ytterligare villkor om att uppdrag att driva infrastrukcuren skall tilldelas
pa ett 8ppet, transparent och icke-diskriminerande sitt och att infrastrukturen skall goras tillginglig
for anvindare pa ett dppet, transparent och icke-diskriminerande sitt till marknadspriser. Vissa typer
av infrastrukcurer som ticks av andra delar av GBER kan inte undantas enligt artikel 56 GBER.*®
Det bor dven tilldggas att artikel 56 GBER, enligt kommissionen, inte tillimpas om stddatgirden
ticks av en annan regel i GBER.”

Ordalydelsen i artikel 56 GBER verkar inte vid en forsta anblick omfatta bostider och bostadsby-
ggande utan andra typer av infrastrukcur (in hamnar och flygplatser som faller utanfor GBER och
idrottsanliggningar som hanteras under artikel 55 GBER). Sadan lokal infrastrukeur skulle exem-
pelvis kunna vara lokaler f6r kontor for niringsverksamhet och/eller industriell verksamhet. Kom-
missionen har dock uttalat i sin icke-bindande GBER-FAQ att lokal infrastruktur dven ticker ut-
veckling av bostider for hyra.®® Samma besked har getts till Regeringskansliet under hand nir Sverige
tog fram stddatgirder riktade mot byggandet av studentbostider.! Artikel 56 GBER fanns inte

med i kommissionens ursprungliga forslag till det allminna gruppundantaget utan fogades in sent

i lagstiftningsprocessen. Regeln har aldrig diskuterats in en konsultation med medlemsstaterna och
andra intressenter.”” Omfattningen eller tillimpningsomradet pé artikel 56 GBER har dirf6r alltid
omgirdats av en viss osikerhet vilket kommer till uttryck i den juridiska doktrinen och i en svensk
utredning.®® Syftet med att inkludera regeln tycks ha varit att undvika eventuellt onédiga anmilning-

55 Artikel 56.1 GBER stadgar att “[f]inansiering for byggande eller uppgradering av lokal infrastruktur som avser infrastruktur som pé lokal niv bidrar till att forbittra fretagsklimatet
och konsumenternas situation och till att modernisera och utveckla den industriella basen ska anses vara forenlig med den inre marknaden i den mening som avses i artikel 107.3 i
fordraget och ska undantas frin anmilningsskyldigheten i artikel 108.3 i fordraget, om villkoren i denna artikel och i kapitel I dr uppfyllda.”

56 Artikel 56.5 GBER.

57 Artikel 56.6 GBER.

58 Artikel 56.2 GBER.

59 Kommissionen, General Block Exemption — Frequently Asked Questions (GBER-FAQ), delen om artikel 56 publicerades i mars 2016, se punkt 246.
60 GBER-FAQ, punkt 249.

61 Hettne, Jorgen, Rittsutlitande angdende offentliga stéd till bostadssektorn, Bostad 2030, Rapportserie; Nr 7, 2018 (Hettne), s. 17.

62 Koert van Buiren och Alexander Rose, General Block Exemption Regulation, kapitel 7 i P Werner and V Verouden (eds), EU State Aid Control — Law and Economics (Wolters Kluwer
2017), s. 221 ff. (van Buiren & Rose), s. 244.

63 Kommentarer gillande denna regel siger inte si mycket. Se t.ex. lanus, Ramona, Rusche, Tim Maxian, Orzan, Massimo Francesco, ‘Aid Exempted from Notification to the Commis-
sion: The General Block Exemption Regulation (GBER), kapitel 5, del 111, s. 324 ff., i H C Hofmann and C Micheau, ’State Aid Law of the European Union’, Oxford University Press
2016, (Ianus et al.), 337; Leigh Hancher och Phedon Nicolaides, Compatibility of Aid — General Introduction, kapitel 6 i P Werner and V Verouden (eds), EU State Aid Control — Law
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ar av stod med lokala effekter.* Artikel 56 GBER verkar inte heller kodifiera tidigare kommission-
spraxis. Som det diskuteras i SOU 2015:58 finns det kommissionspraxis dir en étskillnad gors mellan
bostdder och infrastruktur. Utredningen hinvisar dock till beslut som uttryckligen gillde utvecklin-
gen infrastruktur (parker, parkering etc.) i omraden med s.k. social housing.”® Det, i sig, innebir inte
att bostdder nodvindigtvis enligt tidigare kommissionspraxis inte skulle kunna utgora infrastrukeur.
Vidare, som nimns ovan, har kommissionen uttalat att artikel 56 GBER ticker investeringar for
bostadsutveckling.

Vad giller de foreslagna dtgirderna kan alltsé artikel 56 GBER tillimpas pé investeringsstod. Detta
skulle omfatta eventuella kontantbidrag sa linge de uppfyller de olika kraven enligt regeln i grup-
pundantaget. Regeln i sig tycks inte heller uppstilla nagra hinder f6r formen pa stodet och det finns
ingen vigledning om termen investeringsstod utesluter stdd genom rintesubventioner, forméanliga

lan eller lanegarantier. Vad giller formuleringen i artikel 56 GBER att stod till lokal infrastrukeur
skall ha till syfte att forbattra foretagsklimatet och konsumenternas situation tycks denna begrinsa
tillimpligheten av regeln till vissa situationer. Regeln borde inte kunna anvindas for att ge stod sa fort
det foreligger en viss bostadsbrist. Snarare verkar regeln vara utformad for att frimja niring inom det
omrade dir infrastrukturen ar lokaliserad, men det finns ingen vidare vigledning vad giller detta. Det
verkar inte osannolike att situationer med bostadsbrist kan sammanfalla med de villkoren som stills
upp i artikel 56 GBER som t.ex. att frimja niringsverksamhet och konsumenternas situation om de
lokala forhéllanden dir bostadsutvecklingen skall ske dr ogynnsamma. Det verkar dock osannolikt

att artikel 56 GBER kan tolkas som att allmin bostadsbrist (i landet) skulle kunna rittfirdiga ut-
veckling av lokal infrastruktur utan att de lokala forhallandena kriver sirskilda dtgirder for att frimja
niringsverksamhet och konsumenternas situation. Kravet att anvindare maste erbjudas tillgang till
infrastrukturen till marknadspriser torde inte vara ett hinder f6r att forena stod med ett hyrestak

som eventuellt ligger under marknadspriset. Enligt kommissionens FAQ tycks begrinsningen syfta
till att undvika att kommersiella operatérer, dvs. foretag, far indirekt stdd genom priser som ligger
under marknadspriser. Kommissionen har uttalat att sma och medelstora foretag som eventuellt far
formaner genom artikel 56 GBER maste uppfylla kraven enligt andra delar i GBER.® Kravet pa
tillimpningen av marknadspriser torde inte vara ett problem om stodet endast ror uthyrning dll pri-
vatpersoner eftersom dessa inte utgor foretag enligt konkurrensritten (se ovan, avsnitt 4.2) och darfor
inte utgor stodmottagare.

Sverige har dven tillimpat artikel 56 GBER f6r att utfirda stddordningar. Férordning (2016:881) om
statligt investeringsstod for hyresbostider och bostider for studerande grundas pa artikel 56 GBER.
Enligt férordningen kan stdd ges bl.a. fér byggandet av hyresbostider nir det finns bostadsbrist.*

En sddan atgird tycks frimst syfta till att 6ka tillgingen pa bostider nir det rader bostadsbrist. Som
nimnts ovan ir det inte sjilvfallet att artikel 56 GBER kan tillimpas si fort det rider bostadsbrist.
Stodet limnas vidare i form av ett kontantbidrag och en ansékan om stdd méste limnas in fore pro-
jektet har pdbérjats. Den senare skyldigheten reflekterar kravet enligt artikel 6 GBER. I stort, utan att
ga in pa fler detaljer, verkar stddordningen motsvara de krav som stills upp i GBER, férutom frigan
om det grundliggande syftet med stodordningen dir det verkar finnas en hog grad av rittsosikerhet.

and Economics (Wolters Kluwer 2017), s. 193 ff. (Hancher & Nicolaides), s. 218. Se dven SOU 2015:58, s. 225.

64 Koert van Buiren och Alexander Rose, General Block Exemption Regulation, kapitel 7 i P Werner and V Verouden (eds), EU State Aid Control — Law and Economics (Wolters Kluwer
2017), s. 221 ff. (van Buiren & Rose), s. 224.

65 Kommissionsirende N395/2005 — Irland.
66 GBER-FAQ), punkt 246.

67 Forordning (2016:881), 1 §.

68 Forordning (2016:881), 2 §.
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5.3 Mgjligheterna till att erhalla ett individuellt undantag enligt statsstédsreglerna
Artikel 107.2-3 FEUF ger mojligheterna att erhélla ett individuellt undantag for statsstodsatgirder.
For detta krivs att det finns en grund som listas i fordragsreglerna som rittfirdigar statsstodsatgirden
i det enskilda fallet samt att de andra villkoren som féljer av rittspraxis och kommissionens olika in-
strument dr uppfyllda.

De mest intressanta reglerna ir dels artikel 107.2a FEUF som giller socialt stod riktade mot enskilda,
samt “slasktratten” i artikel 107.3c FEUF som berér en rad olika rittfirdigandegrunder och sektorer.
Dessa behandlas nedan. Eftersom uppdraget giller utredningen av mer allminna dtgirder med syfte
att frimja byggandet av hyresritter, kommer vissa typer av rittfirdigande som frimjandet av underut-
vecklade regioner och miljskydd som eventuellt skulle kunna anvindas for att stédja visst bostadsby-
ggande inte att behandlas nedan.

Enligt artikel 107.2a FEUF ir det forenligt med den inre marknaden att ge “stod av social karak-

tir som ges till enskilda konsumenter, under forutsittning att stédet ges utan diskriminering med
avseende pd varornas ursprung’. Det dr dock tveksamt om forslagen ovan skulle aktualisera denna
regel. For det forsta har det konstaterats ovan att det endast ér lanegarantier riktade mot enskilda som
skulle resultera i indireke stod for langivaren. For det andra, i den mén sidana linegarantier skulle

ges dr det tveksamt om de skulle undantas enligt regeln i artikel 107.2a FEUF. Det foljer fran kom-
missionspraxis gillande garantier riktade mot enskilda att det har handlat om vildigt sirskilda fall. I
tva beslut gillande Forenade kungariket och Ungern rittfirdigades lanegarantier riktade mot enskilda
eftersom de syftade till att mojliggora for kunderna att verhuvudtaget kunna betala sina bolan och
slippa utmitning av fastigheterna.®” Det verkar m.a.o. krivas att konsumenter 4r sirskilt missgynnade
for att artikel 107.2a FEUF skall kunna tillimpas, vilket inte ar utformningen av de specifika dtgirder
som diskuteras i denna rapport. I sjilva verket tycks de konsumentgrupper som skyddas genom
artikel 107.2a FEUF ligga nira de konsumentgrupper som anses vara skyddsvirda enligt social hous-
ing-begreppet som diskuteras nedan.

Enligt artikel 107.3¢ FEUF kan det vara forenligt med inre marknaden att “stod for att underlitta
utveckling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner, nir det inte paverkar handeln i negativ
riktning i en omfattning som strider mot det gemensamma intresset”.

Denna regeln omfattar en rad olika rittfirdigandegrunder som t.ex. miljoskydd, frimjandet av re-
gioner, stod for forskning och utveckling (FoU), stod f6r utbildning, anstillningsstdd for vissa kate-
gorier av anstillda, utbyggnad av bredband, frimja tillgangen till riskkapital, visst investeringsstdd,
stdd gillande vissa kostnader inom elsektor, och transporter. Eftersom regeln hinvisar till “utveckling
av vissa niringsverksamheter” ir rittfirdigandegrunden vildigt allmént hallen. I teorin kan rictfir-
digandegrunden siledes anvindas for en mingd olika skil. I praktiken 4r det snarare kommissionens
tidigare praxis och riktlinjer som sitter grinser pa vilka rittfirdigandegrunder som kan anses vara
godtagbara.” Vidare uppstiller kommissionen ytterligare krav for att en stédétgird skall kunna
rittfirdigas.”’ Stédéatgirden méste bidra till ett gemensamt mal och syfta till att 18sa ett marknad-
smisslyckande eller friimja viss rittvisehinsyn. Atgirden maste dessutom vara limplig, nédvindig och
proportionell, ge upphov till en s.k. incitamentseffekt och vara transparent. I slutindan gors dven en
avvigning mellan stddets positiva effekter och negativa effekter pa konkurrensen och samhandeln.

62 Kommissionens beslut, drende N 179/2009, UK Homeowners Mortgage Support Scheme, C(2009)3047 (Mortgage Support Scheme), punkt 35; Kommmissionens beslut, drende N
358/2009, Hungary - Support Schemes for Housing loans, C(2009) 5658 final (Hungary - Housing loans).

70 Se t.ex. Meddelande frin kommissionen — Kriterier vid bedémningen av forenligheten av statligt stéd for anstillning av arbetstagare med simre forutsittningar och med funktionshin-
der som omfattas av kravet pa individuell anmilan EUT 2009 C 188/6; Meddelande fran kommissionen — Kriterier vid bedomningen av férenligheten av statligt stéd for utbildning som
omfattas av kravet pé individuell anmilan EUT 2009 C 188/1.

71 Se t.ex. listan i Meddelande frin kommissionen, Rambestimmelser fér statligt stdd till forskning, utveckling och innovation, EUT 2014 C 198/01, punkt 36 och Meddelande frin
Kommissionen, Riktlinjer for statlige stéd till miljskydd och energi for 2014-2010, EUT 2014 C 200/1, punkt 27.
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Det bér noteras att det inte finns négra riktlinjer som direkt ger stod for att frimjandet av byggan-
det av hyresritter eller bostadsutveckling som skulle omfattas av och godkinnas enligt artikel 107.3¢
FEUE. Det verkar inte heller som att det finns ett sddant stod i kommissionens senare praxis. I ett
kommissionsbeslut gillande upprittandet av viss typ av stiftelser som skulle undantas frin bolagsskatt
dir stiftelserna (som i sjilva verket utgjorde en form av kooperativ) skulle kunna behélla reserver
uppgaende till 30 % av den érliga vinsten, anférdes frin den Finlindska regeringen att dtgirden
antingen inte utgjorde statsstdd eller att den kunde rittfirdigas enligt artikel 107.3¢ FEUE”? Syftet
med 4tgirden var bland annat att 16sa marknadsmisslyckandet med avsaknaden av investeringar i
hyresritter.”” Kommissionen fann att undantaget frin bolagsskatten inte utgjorde stéd men fann

att mojligheterna att behélla reserverna utgjorde stdd som inte kunde rittfirdigas eftersom det inte
uppfyllde proportionalitetskravet. Beslutet antyder att artikel 107.3¢ FEUF eventuellt kan dberopas
for frimjandet av byggandet av hyresritter eftersom kommissionen fokuserade pa proportionaliteten
av atgirden. Det finns dessutom ildre kommissionspraxis dir frimjandet av investeringar i bostader
kan godtas. I ett kommissionsbeslut gillande Sverige godkinde kommissionen avdrag f6r moms for
bostadsutvecklare.”* Stodatgirden var dock snivt utformat sa att det endast gillde investeringar i
mindre hyresritter som var primirt riktade mot studenter och mindre hushall. I beslutet anges dven
att bostiderna skulle formedlas genom den kommunala bostadstérmedlingen som skulle ha 7zt att
tilldela bostiderna till missgynnade hushall. Det kan ifrigasittas hur stort virde detta dldre beslut har.
A ena sidan ger beslutet stod for att artikel 107.3c FEUF kan 4beropas for att dtgirder som frimjar
byggandet av hyresritter. A andra sidan ticks numera den sortens stodatgirder formodligen av artikel
56 GBER. Senare kommissionspraxis gillande stodatgirder som frimjar bostadsbyggande verkar
undanta dessa frimst som en SGEI nir atgirden giller social housing. Ser man till drendet fran 2003,
Sverige - bostadsbyggande, tycks syftet med dtgirden ha legat ganska nira det som brukar klassificeras
som social housing dven om kommissionsbeslutet inte hindrade bostadsformedlingarna att tilldela
bostiderna till icke-missgynnande hushall. Aven om inget tycks direkt tala emot méjligheten att fa
ett individuellt undantag enligt artikel 107.3c FEUF for en mer allmin atgird 4n den som godtogs

i Sverige - bostadsbyggande, foreligger en viss tveksamhet om kommissionen skulle godta en bredare
och mer lingtgdende stodatgird dn det som redan godtas enligt artikel 56 GBER. Som nidmnts ovan,
tycks inte allmin bostadsbrist i sig uppfylla villkoren i artikel 56 GBER.

72 Kommissionens beslut, irende N 131/2009, Finland - REIT, C(2010) 2974 (Finland - REIT).
73 Finland - REIT, punkt 4.
74 Kommissionens beslut, drende N 40/2003, Sverige - A[girder for frimja visst bostadsbyggande, C(2003) 1762 final (Sverige - bostadsbyggande).
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6. Mojligheterna att ge ersattning eller stod for
tillhandahallandet av en SGEI

Som ovan nimnts under avsnitt 2, kan statstddsitgirder dven undantas enligt artikel 106.2 FEUFE.
Artikel 106.2 tilliter undantag for tillhandahillandet av tjinster av allmént ekonomiskt intresse
(SGEI). Detta aktualiserar fragan om hur stédatgirder eller ersittning for tillhandahallandet av en
SGEI bedéms enligt EU-ritten.

Under artikel 107.1 FEUF har EU-domstolen genom Altmark fastslagit nir ersittning som utgar for
tillhandahallandet av SGEI utgér statsstod. Vad giller mojligheten till undantag utgér 106.2 FEUF
ett specifikt undantag fér SGEI. Det har dessutom utfirdats tvd instrument genom sekundirritten
som ger uttryck for artikel 106.2 FEUE Dels finns en SGEI-férordning gillande de minimis-stéd for
tillhandahéllandet av SGEL” Dels finns ett kommissionsbeslut som fungerar likt ett gruppundantag
gillande stdd for tillhandahéllandet av en SGEI”® Precis som GBER och de minimis-forordningen
innebir de tva sekundirrittsliga instrumenten om SGEI att stédatgirden inte beh6ver anmiilas till
kommissionen.

Redogorelsen nedan kommer dirfor att forst fokusera pa vad som utgor en SGEI for att sedan gi in
pa tillimpningen av de olika reglerna som specifikt giller f6r tillhandahallandet av en SGEL.

Det bér dven understrykas att den enda atgirden som férmodligen ir relevant for hela detta avsnitt
ir kontantbidrag. Med tanke p4 att diskussionen nedan giller kompensation for tillhandahallandet
av en SGEI verkar det opraktiske att utge en sidan ersittning genom férmanliga lan, rintesubven-
tioner och linegarantier, i synnerhet eftersom stédet maste beriknas pé férhand och korrelera med de
merkostnader som orsakas av tillhandahéllandet av en SGEIL.

6.1 Definitionen av en SGEI och fradmjande av bostadsbyggande

Centralt for tillimpningen av SGEI-forordningen, SGEI-beslutet och Artikel 106.2 FEUF ir defini-
tionen av en SGEI. Det brukar regelmissigt sigas att sadana tjinster ir betydelsefulla for konsument-
er, oppna for alla konsumenter och tillhandahills pa lika villkor.”” Medan de egenskaperna typiske sett
kan hinforas till verksamheter som klassificeras som SGEI, har inte EU-domstolen alltid stille upp
dessa krav eller strike tillimpat dem i sin rittspraxis.”®

Det 4r viktigt att understryka att medlemsstaterna har ett visst skonsmissigt utrymme att sjilv
bestimma vad som skall klassificeras som en SGEI. Det ir forst nir en sidan klassificering uppenbart
ar felaktigt som EU-domstolen inte kommer att godta klassificeringen i ett enskilt fall. Det betyder
inte att alla klassificeringar av en verksamhet som SGEI kommer att godtas. Det krivs oftast att det
finns ndgon form av marknadsmisslyckande eller rittviseproblem i grunden som maste avhjilpas ge-
nom att anfortro ett foretag med tillhandahallandet av tjinsterna ifriga. Om tjinsterna redan tillhan-
dahélls pa den fria marknaden pa ett tillfredstillande sitt, kan inte verksamheten klassificeras som en

SGEL”

Typiska tjanster som har klassificeras som SGEI 4r t.ex. posttjinster, hantering av avfall, lotstjinster.
Det handlar oftast om att frimja grundliggande samhillstjinster pa sadana villkor att de r tillgingli-
ga for alla anvindarna. Posttjinster utgér ett bra exempel pé detta. Tidigare utgjorde dessa tjanster en
grundliggande samhillsfunktion eftersom medborgarna i medlemsstat maste kunna kommunicera

79 Mal C-171/17 Europeiska kommissionen mot Ungern, EU:C:2018:881 (Kommissionen mot Ungern), punkterna 56-58; Meddelande fran kommissionen — Europeiska unionens
rambestimmelser for statligt stdd i form av ersittning for offentliga tjinster, EUT 2012 C 8/15 (Rambestimmelser om SGEI).
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med myndigheter, féretag och varandra. Genom att anfértro ett foretag att tillhandahalla dessa tjin-
ster som en SGEI till en rimlig kostnad och pa lika villkor ¢ill alla medborgare kunde medlemsstater-
na sikerstilla att alla medborgare skulle kunna anvinda sig av detta kommunikationsmedel. Vidare
kunde posttjinsterna till viss del subventioneras i omraden dir kostnader for anvindare skulle bli for
héga om tjansterna tillhandahélls pd marknadsvillkor.

Det ir vikeigt att peka pa att en klassificering av en viss tjanst inom ett visst omrade som en SGEI
inte betyder att tjinsten alltid och under alla omstidndigheter utgor en SGEIL. Ett bra exempel pa detta
ir utbyggnaden av bredband som tillhandahalls av marknaden till verkomliga priser och god kvalité
inom urbana omriden, men som kan vara olénsamt och dyrt att tillhandahalla i glesbygdsomriden.
Kommissionen har drfor uttalat att under vissa villkor kan utbyggnaden av bredband utgora en

SGEL®

Den fraga som akrtualiseras i denna utredning ir i vilken utstrickning som frimjandet av bostadsby-
ggande, i synnerhet hyresritter, skulle kunna klassificeras som en SGEI. Argumentet som skulle tala
for en sidan bedémning ir att tillgingen till bostidder inte ér tillrdckligt, i synnerhet hyresritter, som
ir en bostadsform som ir mer tillginglig for en bredare del av befolkningen. Medan férklaringen till
varfor bostadsbyggandet inte ir tillricklige ar knappast entydigt i de utredningar som finns, anges
som en delf6rklaring att det finns en stor andel svaga marknader dir det inte 4r 16nsamt att investera
i bostadsbyggande. Detta beror pa att marknadsvirdet pa fastigheterna ir alldeles for ldga i jimforelse
med de investeringar som madste goras for att utveckla fastigheterna ifriga.®! De forslag som har redo-
visats ovan i avsnitt 3 utgor dirfor dtgirder av mer allmin karaktir som eventuellt skulle kunna 6ka
l6nsamheten vid utvecklingen av nya bostider.

Ett problem med argumentationen ovan ir att syftet med atgirderna ir allmint hallen och darfor
verkar of6renlig med existerande kommissionspraxis dir frimjandet av bostadsbyggande har godtagits
som en SGEI. Kommissionen anser att s.k. social housing kan rittfirdiga stoddcgirder enligt artikel
106.2 FEUF. I SGEI-beslutet, som diskuteras mer i detalj nedan, har exempelvis kommissionen
stadgat att social housing ror tillhandahéllandet av bostéider till vissa svagare grupper som annars inte
har tillging till bostider under vanliga marknadsvillkor.?? Baserat pd samma argument fann kom-
missionen Nederlinderna - Wocos att stodatgarderna ifriga kunde ritefirdigas under artikel 106.2
FEUF eftersom de rorde social housing.®® Enligt beslutet gjorde den hoga efterfragan for fastigheter
att marknadspriserna for bostider blev sapass hogt att det var svirt f6r mindre bemedlade grupper ha
rdd med marknadshyror.3* I beslutet uttalade kommissionen uttryckligen att social housing kan utgdra
en SGEI nir det riktas mot sirskilt forférdelade och social utsatta grupper och medlemsstaterna har
ett skdnsmissigt utrymme i valet av storleken pd gruppen och hur regelsystemet baserat pa en sidan
grupp skall utformas. Det bor dven noteras att kommissionen godtog den nederlindska stodatgirden
forst efter dndringar som syftade till att just avgrinsa de grupper som stodatgirden riktades mot fran
att ha varit en mer allmin dtgird som hade gett storre tillginglighet till konsumenter i alla inkomst-
grupper.®> Nederlinderna avgrinsade malgruppen till de hushall som hade inkomster ligre 4n € 33
000 per 4r. Ett liknande synsitt tillimpades av kommissionen i Irland - HFA.*

80 Meddelande fran kommissionen, EU:s riktlinjer fér tillimpning av reglerna for statligt stéd p4 snabb utbyggnad av bredbandsnit, EUT 2013 C 25/01 (Riktlinjer om bredband),
punkterna 19-25.

81 SOU 2017:108, 5. 160.

82 Kommissionens beslut 2012/21/EU om tillimpningen av artikel 106.2 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa statligt stéd i form av ersittning for allminnyttiga tjinster
som beviljas vissa foretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av allmint ekonomiskt intresse, EUT 2012 L 7/3 (SGEI-beslutet), ingressen, grund 11.

83 Kommissionsbeslut, Nederlinderna - Wocos, drende E 2/2005 och N 642/2009, C(2009) 9963 final (Nederlinderna - Wocos).
84 Nederlinderna - Wocos, punke 51.

85 Nederlinderna - Wocos, punkt 56.

86 Kommissionens beslut, drende N 395/2005, Irland - HFA, C(2005)4668 final (Irland - HFA), punkterna 49-50.
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Av detta foljer att de dtgirder som skissats ovan, under forutsittning act de innefattar stod och inte
avgrinsas till specifika konsumentgrupper, inte skulle anses forenliga med kommissionens syn pa so-
cial housing. For att kunna aberopa SGEI som ett rittfirdigande for stod krivs dirmed att atgirderna
avgrinsas till frimjandet av bostadsbyggande for vissa konsumentgrupper. Kommissionens synsitt
tycks baseras pa att frimjandet av byggandet och tillhandahallandet av bostider utgdr en SGEI eft-
ersom det finns beaktansvirda riteviseskil. Det foreligger inte ett egentligt marknadsmisslyckande
eftersom det finns tillging till bostider pi marknaden. Problemet 4r snarare att marknadsvillkoren
resulterar i att vissa socialt utsatta grupper faller “utanfor” marknaden. Det verkar ddrmed som om
kommissionen i allminhet inte skulle acceptera ett generellt argument om allmin bostadsbrist. Det
kan givetvis ifrigasittas om kommissionens definition av SGEI i detta sammanhang 4r korreke. Det
tycks vara en svar uppgift att bestimma nir ett “rittviseproblem” foreligger pga. att det bostadsutbud
som finns inte 4r tillfredstillande eftersom den storre konsumentgruppen inte far tillging till bostader
till den grad och ill de villkor som statsmakten anser acceptabelt. Och det ar kanske pga. detta skal
som kommissionen tenderar att acceptera avgrinsningar till vissa pa forhand bestimda konsument-
grupper. Det dr dock viktigt att understryka att i slutindan finns inget som hindrar Sverige att utma-
na kommissionens syn pd en SGEI gillande bostadsutbudet och lita EU-domstolen slutligen avgdra
fragan.

Det foljer dessutom frin svenska offentliga utredningar att social housing som koncept anses vara
problematiskt frin ett politiskt perspektiv. Av historiska skl har det i Sverige varit kinsligt att vidta
riktade atgirder mot specifika socialt utsatta grupper och det har dirfor inte funnits en avgrinsad
social bostadsmarknad.®” I grunden ir problemet social housing att det eventuellt skulle kunna leda till
segregation.® Icke desto mindre, har under senare ér vissa svenska stoddcgirder for att frimja bostad-
sutveckling anda riktats mot specifika grupper som borde klassificeras som social housing (se nedan).

6.2 SGEI och Altmarkkriterierna

Tillhandahallandet av en SGEI innebir ofta att staten (i vid mening) pa olika sitt ersitter tillhan-
dahallaren av tjansten. Uppenbarligen innebir en sidan ersittning att statliga medel overfors till ett
foretag och tidigt uppstod frigan om dessa overforingar skulle kunna ses som statsstod. 1 Alzmark®
fick EU-domstolen gora beddmningen om ersittning, i sig, alltid ska ses som stod (for att sedan
eventuellt undantas) eller om det endast utgdr stdd under vissa villkor. Det bér understrykas att de
s.k. Altmarkkriterierna som fastslogs i fallet rér specifike tillimpningen av kriteriet ekonomisk fordel
enligt Artikel 107.1 FEUF (se ovan, avsnitt 4.3).” Om Altmarkkriterierna ir uppfyllda foreligger
ingen ekonomisk fordel, vilket innebir att ersittningen i det enskilda fallet faller utanfor artikel 107.1
FEUFE. Om nu en ekonomisk fordel foreligger, ricker inte det for att statsstodsférbudet skall kunna
tillimpas. Ovriga rekvisit i artikel 107.1 FEUF maste 4ven vara uppfyllda. Det bor dessutom papekas
att EU-domstolen inte anvinder begreppet SGEI utan Public Service Obligation (PSO) i Altmark.
Om det finns en skillnad mellan begreppen SGEI och PSO kan diskuteras. I praktiken torde en
SGEI omfattas av begreppet PSO och en distinktion mellan begreppen torde inte ha ndgon betydelse
for redovisningen nedan.

Enligt Altmark maste fyra villkor vara uppfyllda for att ersittningen till en tillhandahéllare av en
SGEI inte skall utgora en ekonomisk férdel.”" For det forsta maste tillhandahallaren av tjdnsten ifraga
ha dlagts skyldigheten att tillhandahilla tjansten och tjinsten méste vara klart definierat. For det an-
dra maste de parametrar som bestimmer berikningen av ersittningen skall vara faststillda pa férhand

87 SOU 2015:1558, s. 380-381, 592. SOU 2017:108, s. 269.
88 SOU 2015:1558, 5. 595-596.

89 Mal C-280/00 Altmark Trans GmbH och Regierungsprisidium Magdeburg mot Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, i nirvaro av Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungs-
gericht, EU:C:2003:415 (Altmark).

90 Altmark, punkterna 83-88.
91 Altmark, punkterna 88-93.
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pa ett objektivt och dppet sitt. For det tredje far inte tillhandahallaren av tjinsten dverkompenseras
i forhillande till kostnader som orsakas av tillhandahallandet av tjansten. Kompensation fir dven
inkludera en rimlig vinst. Slutligen, om inte tillhandahéllaren har utsetts genom ett upphandlings-
forfarande, maste ersittningen bestimmas utifrdn de kostnader som ett genomsnittligt och vilskdee
foretag skulle ha.

Det ir tveksamt i vilken omfattning Altmark ir intressant f6r denna utredning. Férslagen ovan i
avsnitt 3 giller allmidnna atgirder som syftar till att ge stéd for att frimja bostadsbyggande pa mark-
naden i allminhet och inte anfortro vissa bolag att tillhandahélla allminnyttiga tjanster.

6.3 Tilldmpningen av SGEI-férordningen och SGEI-beslutet

Uppligget i SGEI-férordningen 4r mer eller mindre densamma som de minimis-férordningen som
har diskuterats ovan. SGEI-férordningen ger ett undantag f6r férsumbart stod upp till € 500 000
under en tredrsperiod.” Stod som uppfyller villkoren i SGEI-férordningen behdver inte anmiilas till
kommissionen, men det finns vissa skyldigheter for medlemsstaterna att sammanstilla information
om stdd som ges enligt férordningen och ge upplysningar om stédet till kommissionen.” Stodet
mdste dven vara genomsynligt, m.a.o. méste det kunna kvantifieras enligt de metoder som anges i
forordningen.”* Aven SGEI-forordningen innehéller kumulationsregler, t.ex. att stédet som undantas
enligt forordningen inte far kumuleras med annan kompensation for samma tjanst oavsett om den
senare ersittningen utgor statligt stod eller inte.”

Vidare bor det understrykas, dven om det inte direkt foljer av artiklarna i forordningen, att medlems-
staten maste ge foretaget i uppdrag att tillhandahélla en SGEL.”® Uttalandet finns i ingressen, vilket

i sig inte utgor ett riteslig bindande uttalande, men ingresser i unionsrittsliga instrument brukar
anvindas som tolkningsunderlag vid tillimpningen av de rittsligt bindande artiklarna som dterfinns

i forordningar och direktiv. Artikel 1 SGEI-férordningen begrinsar tillimpningsomradet till féretag
som har anfértrotts att tillhandahalla en SGEI och ingressen torde vara relevant for tolkningen av den
regeln. Visserligen uttalas i ingressen att kraven for uppfyllandet av regeln i artikel 1 SGEI-férordnin-
gen inte dr lika hogt stillda som enligt SGEI-beslutet (se nedan). Stodmottagaren "bor dirfor skrift-
ligen ha fatt i uppdrag att tillhandahalla den tjanst av allmint ekonomisk intresse for vilken stodet
beviljas™.

Vad giller SGEI-beslutet ger det ett undantag till vissa kategorier av SGEI som listas upp i beslutet.”
Enligt denna lista inkluderas socialt subventionerade bostider (social housing).”® Det bor noteras att
beslutet inte sitter nagon beloppsgrins f6r hur stor kompensation som far ges till social housing enligt
undantaget. Detta har forklarats med att det anséigs olimpligt att sitta en beloppsgrins pga. av tjin-
sternas sirskilda karaktir.”” Om inte SGELn i ett enskilt fall listas upp i beslutet som en av de katego-
rier dir det inte giller nagra beloppsgrinser, giller en allmin beloppsgrins pa € 15 miljoner for stod
till SGEI forutom st6d gillande transport eller infrastruktur for transport.'® Som tidigare papekats av

92 SGEI-forordning, artikel 2.2.

93 SGEI-férordningen, artiklarna 2.1 och 3.
94 SGEI-forordningen, artikel 2.4.

95 SGEI-forordningen, artikel 2.6-8.

96 SGEI-férordningen, ingress, punkt 6.

97 Kommissionens beslut 2012/21/EU om tillimpningen av artikel 106.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pa statligt stod i form av ersiitening for allménnyttiga tjinster
som beviljas vissa foretag som fitt i uppdrag att tillhandahalla tjinster av allmint eckonomiskt intresse, EUT 2012 L 7/3 (SGEI-beslutet), artikel 2.1a.

98 SGEl-beslutet, artikel 2.1c.
99 Indén, Tobias, EU:s statsstédsriitt — EU-rittens krav och den nationella rittens utmaningar, Tustus forlag, 2013 (Indén), s. 202.

100 SGEI-beslutet, artikel 2.1a.
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Hettne, innebir reglerna att bostadspolitiska stodatgirder som faller utanfor social housing eventuellt
skulle kunna undantas enligt den allminna regeln pa € 15 miljoner.'" Stod som uppfyller kraven
enligt beslutet behover inte anmalas till kommissionen enligt artikel 108.3 FEUE!* Det 4r dven
viktigt att pipeka att tillhandahéllare av en SGEI maste ha élagts en sidan skyldighet for att beslutet
skall vara tillimpligt.'® Ett mycket viktigt villkor ar att tillhandahallaren fir inte 6verkompenseras

i ljuset av de regler i beslutet som giller for berikningen av ersittningen.'™ Att en viss verksamhet
klassificeras som en SGEI enligt beslutet ger inte medlemsstater carte blanche att alltid betala ut max-
beloppet enligt beslutet till enskilda projekt. Stodet méste korreleras med de kostnader som birs av
stddmottagaren for tillhandahéllandet av en SGEI. Vidare méste medlemsstaterna rapportera stéd
som ges enligt beslutet till kommissionen.'®

Som forklarats ovan (avsnitt 5.4.1), dr den storsta begrinsningen enligt dessa instrument att utforma
dtgirden sd act den ir forenlig med kommissions syn pa social housing. Visserligen, som papekats av
Hettne, kan SGEI-beslutet i teorin anvindas for andra bostadsatgirder som inte klassificeras som
social housing s linge de faller inom begreppet SGEI. Den kommissionspraxis som redovisats talar
emellertid emot en sidan tolkning av begreppet SGEI. Ser man till kommissionens beslutpraxis tycks
grupper som anses utgora legitima malgrupper for social housing vara konsumentgrupper som har
mycket svart att fa tillgang till bostadsmarknaden under normala marknadsvillkor. I 6vrigt kan det
konstateras att reglerna enligt SGEI-beslutet ir vildigt generdsa med tanke pé att det inte finns ett
beloppstak pa stddet. Visserligen begrinsas beloppstaket av reglerna i SGEI-beslutet hur ersittning
skall berdknas, men sjilva beloppstaket dr mer generost dn artikel 56 GBER. En annan viktig skillnad
dr att ett foretag méste anfortros uppdraget att tillhandahilla en SGEI. SGEI-beslutet dr didrmed inte
tillginglig for alla foretag som vill investera bostadsbyggande utan kriver t.ex. att en kommun élagt
foretaget skyldigheten att tillhandahilla social housing.

Det bor understrykas att de forslag som ndmns i avsnitt 3 utgor allmidnna atgirder i form av t.ex.
generella fordelaktiga ldn som skulle vara tillgingliga for alla bostadsutvecklare. Sddana atgirder ar
pa forhand inte anpassade efter de specifika kostnader som en stodmottagare skulle ha for att tillhan-
dahélla en SGEI och passar dirfor inte in med den stddordning som tillats enligt SGEI-beslutet.

I Sverige har férordning (2016:880) om statligt stdd for att anordna och tillhandahalla hyresbostider
och bostider f6r studerande utfirdats med SGEI-beslutet som grund. Férordningen tycks ha samma
tillimpningsomrade som férordning (2016:881) som utfirdats pa basis av artikel 56 GBER (se ovan,
avsnitt 4.7). Forordningen tillater stéd for ate frimja byggandet av studentbostider och ddr det rader
bostadsbrist i kombination med en befolkningstillvixt.'” Som uttryckes ovan, tycks kommissionens
syn pa social housing vara begrinsat till konsumentgrupper som inte skulle tillging till bostadsmark-
naden under normala marknadsvillkor. Medan detta kan triffa studenter och socialt utsatta grupper,
dr det tveksamt om alla konsumenter som befinner i omriden med en bostadsbrist kan ses som kon-
sumentgrupper som alla utesluts fran tillging till bostadsmarknaden. Forordningen tycks bygga pa ett
antagande att alla konsumentgrupper som efterfrigar hyresritter utgér missgynnade grupper enligt
kommissionens praxis.

101 Hettne, Jérgen, Rittsutlitande angdende offentliga stod till bostadssektorn, Bostad 2030, Rapportserie; Nr 7, 2018 (Hettne), s. 20.
102 SGEI-beslutet, artikel 3.
103 SGEI-beslutet, artikel 4.
104 SGEI-beslutet, artikel 5.
105 SGEI-beslutet, artikel 9.

106 Fgrordning (2016:880) om statligt stod for att anordna och tillhandahilla hyresbostider och bostider for studerande, 2 §.
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6.4 Tilldmpningen av artikel 106.2 FEUF

Artikel 106.2 FEUF utgér ett allmint undantag fran férdragreglerna som tillimpas pa tillhandahal-
landet av SGEI. Den entitet som tillhandahaller SGEL:n méste for det forsta ha anfortrorss uppdraget
genom ndgon form av ett ritesligt instrument, vanligtvis en rittsake, men i vissa fall kan ett avtal vara
tillrickligt. Vidare maste entiteten klassificeras som ett foretag enligt konkurrensritten. Vidare maste
tjansterna ifrdga klassificeras som en SGEI som diskuterats ovan under avsnitt 5.4.1.

Tillimpningen av fordragsreglerna, inklusive statsstodsreglerna, kan uteslutas om de rittsligen eller
i praktiken hindrar tillhandahéllaren av SGELn fran att fullgora de uppgifter som har anfortrotts
foretaget av medlemsstaten. Handeln fir inte heller paverkas negativt i en sidan utstrickning att
det star i strid med Unionens intressen. Det ir viktigt att understryka att ett “hinder” enligt denna
regel innefattar situationen di foretaget inte kan utféra (och erbjuda) tjansterna till de villkor som
medlemsstaten har bestimt, som t.ex. att tjinsterna skall erbjudas till ett visst (Iagt) pris eller andra
gynnsamma villkor. Det 4r 4dven viktigt att podngtera att tillimpningen av férdragsreglerna inte be-
hover riskera den finansiella situationen av foretaget som har anfortrotts att tillhandahélla en SGEI
for att tillimpningen av férdragsreglerna skall utgora ett hinder. Slutligen, i den svara fallen, maste
dven en avvigning goras mot de negativa konsekvenserna pa handel pa den inre marknaden, vilket
kan ses som ett proportionalitetstest.

I kontexten att ett foretag erhallit statsstdd for tillhandahélla en SGEI maste ersittningen vara nod-
vindig men éven tillrickligt for att féretaget skall kunna tillhandahélla tjinsterna ifraga. Som hu-

vudregeln anses dverkompensation inte utgéra en proportionell ersittning och 4r dirmed oférenlig
med artikel 106.2 FEUE!'

Precis som har diskuterats ovan gillande SGEI-férordningen och SGEI-beslutet 4r nyckeln till
tillimpningen av artikel 106.2 FEUF frigan om det som faktiskt omfattas av begreppet SGEI. Med
tanke pa att det torde vara samma begrepp enligt artikel 106.2 FEUF och SGEI-beslutet ér det tvek-
samt om tillimpningen av de olika instrumenten skiljer sig at i ndigon mérkbar mening. I synnerhet
med tanke pd att SGEI-beslutet inte sitter ett beloppstak for stod ir det tveksamt om tillimpningen
av fordragsregeln ger ett mervirde.

107 Meddelande fran kommissionen — Europeiska unionens rambestimmelser for statligt stéd i form av ersittning for offentliga janster, EUT 2012 C 8/15 (Rambestimmelser om

SGEI), punke 48.
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7. Slutsatser

For det forsta konstateras att de olika forslagen 4r oproblematiska om atgirderna vidtas enligt norma-
la marknadsvillkor. Motsatsvis, kommer alla atgirder i den mén de ir riktade mot féretag att utgora
stéd. Atgirder som ir riktade mot privatpersoner kommer sannolikt att falla utanfér statsstddsregler-

na, férutom linegarantier som kan resultera i indirekt st6d till lingivaren och dirfor kan fangas in av
statsstodsforbudet i artikel 107.1 FEUE

For det andra 4r det mest sannolikt att effektivt stod, genom kontantbidrag, kan limnas med hjilp av
artikel 56 GBER. Aven om det har ifrdgasatts ovan huruvida stéd kan limnas i situationer av allmin
bostadsbrist, tycks regeln, vid en jimforelse med de andra reglerna som har utretts i denna rapport,
dtminstone limna utrymme for att ge stéd inom omriden dir det rader bostadsbrist eftersom de lo-
kala férhallandena kommer att uppfylla de krav som uppstills enligt regeln. Det verkar dven troligt
att sadant stod borde ges genom kontantbidrag i ljuset av hur stodet skall berdknas enligt artikel 56
GBER. De allminna étgirderna som nimns i avsnitt 3 tar inte hinsyn till de specifika merkostnader-
na som birs av stddmottagaren. Att utforma ett allmint regelverk for att ge formanliga lin och som
samtidigt beaktar de specifika kostnaderna for stodmottagaren kommer i slutindan 4nda att kriva
bedémningar av det enskilda fallet for att respektera de villkor som stills upp av artikel 56 GBER.
Det torde inte kunna anges pa férhand i sadan lagstiftning exakt den “rabatt” alla stédmottagare
skulle kunna fa genom ett f6rmanligt lan.

For det tredje har utredningen funnit att det 4r tveksamt om bostadsbrist eller bittre tillging pa
bostider skulle kunna infogas under begreppet SGEI. Medan reglerna om SGEI ir ganska generdsa
krivs att stoddtgirder snivas av till det som klassificeras som social housing enligt kommissionens
praxis. Enligt denna utredning omfattar social housing endast dtgirder som riktas mot vissa missgyn-
nade grupper som skulle ha mycket svrt att fa tillging till bostadsmarknaden. Tillhandahallandet av
en SGEI kriver dessutom att det offentliga tilldelar féretag uppdraget att tillhandahalla bostider till
maélgrupperna. Vad giller stodformen tycks dtminstone SGEI-beslutet medfora att stod frimst kan
ges genom kontantbidrag. Eftersom reglerna i SGEI-beslutet inte far resultera i 6verkompensation
for den enskilde stddmottagaren 4r det férmodligen inte mojligt att ge stod genom allménna dtgirder
som nidmns i avsnitt 3, som ger forméner till alla bostadsutvecklare t.ex. genom ett férmanlig lan.
Stédet maste m.a.o. anpassas till den enskilde stédmottagaren.

For 6vrigt har det konstaterats att det r oklart om foérdragreglerna, artiklarna 107.2-3 FEUF och
artikel 106.2 FEUF skulle ge ett storre utrymme for att rittfirdiga de foreslagna atgirderna. Det finns
helt enkelt inte tillrickligt med rittspraxis frin domstolen eller beslutspraxis frin kommissionen for
att gora en uttdommande bedémning. Riktlinjer och tillkinnagivande frin kommissionen ger inte
heller stod for att de foreslagna atgirderna skulle kunna undantas enligt fordragsreglerna. Dirmed 4r
bedémningen att stéd enklast kan ges genom GBER eller SGEI-beslutet.
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Kallor

Offentlig tryck
Radets férordning (EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om genomférandebestimmelser for artikel
108 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt EUT 2015 L 248/9 (Procedurférordningen).

Kommissionens forordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kategorier
av stdd forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget, EGT
2014 L 187/1 (GBER).

Kommissionens Férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen av ar-
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