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Forord

Diskussioner om EU:s statsstddsregler stannar ofta vid rittsliga frigor. De brukar
bland annat handla om grinserna for den politiska nivins méjligheter att ge
olika typer av stod till foretag. En vanlig utgingspunke ir ocksa att EU-reglerna
upplevs som orittvisa eller missriktade.

I denna rapport beskriver Linda Nyberg sin forskning om hur EU:s statsstodsregler
har bidragit till framvixten av en ny rationalitet med avseende pa statens roll.
I ett svenskt perspektiv menar hon att det gir att se en forskjutning frén ett ideal
om en aktiv stat som styr den ekonomiska utvecklingen, till en stat som i princip
litar pa att marknadsekonomin skapar maximal ekonomisk nytta. Men en viktig
poing hon gor 4r att staten dnda deltar i detta, genom att ta fram regler for att
skapa de bista frutsittningarna for den fria konkurrensen.

For manga 4r detta ett nyte sice att tinka kring hur statsstddsreglerna styr
de politiska valen. Nybergs forskning ger oss pa sd sitt perspektiv genom att
askadliggora nagra stillningstaganden som Sverige gjorde redan i samband med
EU-anslutningen. Valet att ldta fri konkurrens hora till ett av medlemsstaternas
hégre virden péverkar det dagliga politiska handlingsutrymmet, men utan att
det diskuteras i ndgon storre utstrickning.

Med Linda Nybergs rapport, som bygger pa hennes avhandling frin 2017, ir
det Sieps forhoppning att stimulera till en diskussion om statsstddsreglernas
bakomliggande rationalitet och hur den péiverkar medlemsstaternas politiska
handlingsutrymme.

Géran von Sydow
Direktor
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Om forfattaren

Linda Nyberg ir filosofie doktor i statsvetenskap och anstilld som postdoktor
vid Lunds universitet. Hon disputerade 2017 pd en avhandling med titeln
Market Bureaucracy: Neoliberalism, Competition and EU State Aid Policy.
Hennes forskningsintressen ror relationen mellan ideologi och styrning med
ett sirskilt fokus pa konkurrensritt och marknadsreformer. Nybergs pigiende
forskningsprojekt handlar om politiska forsok att minska den byrdkratiska
bérdan f6r foretag genom regelforenklingsprogram.
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Sammanfattning

Syftet med EU:s regler om statligt stod dr att hindra medlemsstaterna frin att
betala ut ekonomiskt stdd till foretag som snedvrider konkurrensen pd den inre
marknaden. Begreppet statligt stod (eller statsstdd) omfattar bide direkta former
av stdd, s som bidrag och subventioner, och indirekta former av stod som
innebir att foretag undantas frin kostnader och avgifter. Det kan dill exempel
rora sig om rikcade skattesinkningar, lin och garantier till formanliga villkor,
eller forsiljningar av offentliga fastigheter till priser under deras marknadsvirde.

Aven om forbudet mot statligt stod har funnits med sedan EU-samarbetets
bérjan s har det varit sarskild aktivitet pa detta rittsomrade sedan 2000-talets
bérjan. Sverige har under denna period vid ett flertal dillfillen granskats
av Europeiska kommissionen, som stirkt sin kontroll av medlemsstaternas
stddatgirder. I flera fall har denna granskning gillt stdd som betalats ut av svenska
kommuner, exempelvis till kommunala bostadsbolag, regionala flygplatser eller

bredbandsutbyggnad.

For att forstd den okade aktiviteten pd statsstddsomradet dr det nddvindigt
att sitta regelverket i en bredare politisk kontext. Denna rapport nirmar sig
statsstddsreglerna frin ett statsvetenskapligt perspektiv med syftet att lyfta
fram de politiska forestillningar om relationen mellan stat och marknad som
regelverket vilar pa.

Argumentet som fors fram ir att EU:s statsstodspolitik bidrar till en
ideologisk forskjutning i synen pa statens roll i svensk politik. Frin ett mer
socialdemokratiskt ideal om en aktiv stat som styr den ekonomiska och sociala
utvecklingen i énskvird riktning genom att ingripa i samhillets resursférdelning
— till ett liberalt ideal om en mer passiv stat som skapar férutsittningar for fri
konkurrens genom att agera likt en neutral domare som 6vervakar spelets regler
— utan att forsoka paverka vem som vinner eller forlorar.

Denna ideologiska forskjutning kan betraktas som positiv eller negativ beroende
pa lisarens egna ideologiska stillningstaganden. Det problem som jag vill lyfta
fram i denna rapport ir att denna forskjutning riskerar att ske utan demokratisk
forankring. Statsstodsreglerna ir sillan foremal for politisk debatt, vilket gor att
ménga saknar kunskap om regelverkets existens och an mindre om dess effekter.
Brist pA medvetenhet om de juridiska ramar som sitter grinser for politiken
riskerar att underminera det demokratiska styrets legitimitet genom att det
blir svirare for viljare att forstd varfor politiker inte gor nagot 4t vissa problem.
Nigra exempel kan vara varfor staten inte ingriper for att ridda foretag som
hotas av nedliggning eller varfor kommuner inte skjuter till pengar dll sina
bostadsbolag for att halla hyrorna nere. Det finns alltsd anledning att féra upp
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statsstddspolitiken till en bredare diskussion for att 6ka kunskapen om hur
forutsittningarna for politiskt beslutsfattande ser ut idag.

Statsstodspolitikens nyliberalisering

Regler om statligt stod har funnits med i EU:s fordrag inda sedan bildandet
av Europeiska ekonomiska gemenskapen 1957. D4 betraktades statligt stod
som ett handelshinder som, likt tullar och kvoter, gér det svarare for foretag att
konkurrera dver nationsgrinserna. Ett forbud mot statligt stod sigs dirmed som
en nddvindighet for att forhindra stdd som inverkar negativt pa foretag i andra
medlemslinder.

Nufértiden motiveras statsstodsreglerna frimst i termer av ekonomisk effektivitet.
Mer konkurrens antas leda till ligre priser, bittre kvalitet och mer innovation,
vilket i sin tur antas gora europeiska foretag mer konkurrenskraftiga pd globala
marknader. Statsstodsreglerna betrakeas dirfor inte bara som ett redskap for att
skydda den fria konkurrensen dver nationsgrinserna, utan ocksd som ett redskap
for att skydda den fria konkurrensen 7 sig for att pa sa site skapa férutsiteningar
for ekonomisk tillvixt inom EU.

Denna utveckling mot en allt starkare betoning av ekonomisk effekrivitet och
tillviixt genom fri konkurrens kan ses som ett uttryck for ett kat inflytande av
nyliberal ideologi i statsstddspolitiken. Nyliberalism misstas ofta for en ideologi
som foresprikar laissez-faire politik utifrin ett antagande om att marknader
reglerar sig sjilva. Vid en nirmare granskning av den nyliberala idétraditionen
framtrider tvirtom antagandet om att den fria konkurrensen kriver en stark
centralmakt som férmér skapa och uppritthilla fri konkurrens pd marknader
gentemot aktdrer som forsdker snedvrida eller himma konkurrensen for att
gynna sina egna intressen.

Nyliberalismen ir alltsi inte en ideologi som i forsta hand foresprikar
“mindre stat” utan snarare att staten ska ha en sirskild roll. Staten bor enligt
nyliberalismen frimst 1) uppritthalla spelreglerna pd marknaden och avstd
fran att omfordela resurser mellan konkurrenter, 2) i sd stor utstrickning som
mojlige dverldta produktionen av varor och tjinster till privata foretag och
enbart ingripa d4 marknaden inte kan fungera effektivt pa egen hand (sa kallade
marknadsmisslyckanden) samt 3) fostra medborgare till goda entreprenérer som
bidar till den ekonomiska tillvixten genom att konkurrera pa olika marknader
genom att soka nya ldsningar och innovationer.

Rapporten visar hur dessa idéer har fitc genomslag i statsstodspolitiken pa tre
huvudsakliga sitt. For det forsta genom ett allt starkare fokus pd ekonomisk
effektivitet, vilket hinger samman med en allt mer positiv syn pa konkurrensens
effekeer. Fir det andra genom att kommissionen alltmer forlitar sig pa ett kriterium
om att statliga stddatgirder maste riktas mot ett marknadsmisslyckande for att
tillitas. For det tredje genom kommissionens beskrivning av statsstodsreglerna
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som ett verktyg for att “fostra” politiska beslutsfattare till att fatta mer ekonomiske
rationella beslut.

Med marknaden som norm

Rapporten visar hur nyliberalismens syn p4 relationen mellan stat och marknad
tar sig uttryck i regelverkets kriterier f6r vad som utgér "bra” och ”déliga” former
av marknadsingrepp.

For det forsta s omfattar den juridiska definitionen av statligt stéd alla offentliga
ingrepp som avviker frin vad som kallas normala marknadsforbéillanden.
Normala marknadsférhéllanden definieras i sin tur som de férhillanden som
rdder i avsaknad av offentligt ingripande. Detta innebir att statsstddsreglerna
utgdr frin act den fria konkurrensen automatiske snedvrids sa fort det offentliga
paverkar resursférdelningen pd marknaden — oavsett syftet med ingripandet eller
vilka de faktiska ekonomiska effekterna ir.

For det andra s3 stiller det s3 kallade kriteriet om den marknadsekonomiska aktiren
krav pa att offentliga aktdrer som agerar pid en marknad mdste anpassa sitt
agerande i enlighet med hur en normal marknadsekonomisk aktor hade agerat i
en liknande situation. Detta innebir i princip att det offentliga maste agera som
om det vore ett privat foretag, genom att maximera sin vinst och exempelvis silja
till hogstbjudande, kdpa av den som erbjuder mest formanligt pris eller erbjuda
lan och garantier pd samma villkor som en privat investerare hade gjort.

For det tredje har den ritsliga uttolkningen av statsstddsreglerna likstille "goda”
former av statsstod med stdd som riktar sig mot ett marknadsmisslyckande. For
att kommissionen ska godkinna en stodatgird méste stddgivaren alltsi kunna
argumentera for att stodet dr nddvindigt for att uppnd ett politiskt mdl som
marknaden inte kan klara av att leverera pa egen hand.

For det fjirde stiller statsstddsreglerna krav pa att offentlig verksamhet som
befinner sig pd en marknad (sd kallade #inster av allmdint ekonomiskt intresse)
ska finansieras i enlighet med vad ett normalt vinstmaximerande privat foretag
hade begirt i ersittning for att genomfora samma atgird.

Sammantaget kriver alltsd statsstddsreglerna att offentliga beslutsfattare lir sig att
resonera kring sina val med marknaden som norm. Med en sidan utgingspunkt
begrinsas statens, kommunernas och regionernas handlingsutrymme genom
att de inte fritt kan friga sig vilka dtgirder som bir vidtas. I sina politiska
vigval maste de istillet utgd frin hur normala marknadsforbéllanden ser ut, vad
marknaden inte kan gira eller vad en marknadsekonomisk aktor skulle ha gjort.

Statsstodspolitiken ur ett demokratiperspektiv

Genom att statsstddsreglerna begrinsar offentliga aktdrers utrymme att
agera utifrdn andra hinsyn in den fria konkurrensen, innebir regelverket i

Med marknaden som norm - EU:s statsstodsregler som politisk styrning SIEPS 2020:2



forlingningen en begrinsning av det demokratiska sjilvbestimmandet pa
nationell, regional och lokal nivd. Huruvida denna utveckling utgor ett problem
for demokratin beror pa dock pé vilket demokratiideal vi véljer att utgd ifran.

Statsstodspolitiken kan ses som forenlig med ett demokratiideal som betonar
vikten av att den fria féretagsamheten skyddas fran den politiska majoritetens
vilja. Utifrdn antagandet att konkurrens leder till ekonomisk tillvixt och
utveckling som gynnar hela samhillet ver tid (dven om vissa blir férlorare pa
kort sikt) kan statsstddsreglerna ses som ett skydd av allminintresset mot de
sirintressen som for tillfillet finns representerade i den politiska makten. I detta
perspektiv kan statsstodsreglerna bidra till att stirka féreroendet for demokratiska
institutioner genom att garantera en sparsam, effektiv och rittvis anvindning av
offentliga medel.

Detta perspektiv kan stillas mot ett demokratiideal som istillet betonar vikten
av ett starke folkstyre som innebir att folkvalda representanter ges stort utrymme
att genomfdra den politik som majoriteten stillt sig bakom. I detta perspektiv
kan statsstddsreglerna ses som ett hot mot demokratin genom att begrinsa
valméjligheten mellan olika politiska alternativ. Om minniskor upplever att
det spelar mindre roll vilka politiska féretridare som de réstar fram, eftersom
den ekonomiska politiken redan ir fastlast pa férhand, finns det en risk for att
fortroendet for de demokratiska institutionerna pé sikt undergrivs och att det
politiska engagemanget minskar.

Huruvida statsstodsreglernas nuvarande utformning utgér ett demokratiske
problem beror alltsd pé vilket perspektiv vi utgar ifrdn. Forhoppningsvis kan
denna rapport bidra dill att tydliggéra denna skiljelinje och pd s sitt peka pa
olika vigar for statsstodspolitikens framtida utveckling.

SIEPS 2020:2 Med marknaden som norm - EU:s statsstddsregler som politisk styrning



10

1 Inledning

Sedan EU-samarbetets tidiga 4r har ett forbud mot szatligt stod funnits inskrivet
i EU:s fordrag. Syftet med detta férbud ér att hindra medlemsstaterna fran att
betala ut ekonomiskt stdd till foretag som snedvrider konkurrensen pd den inre
marknaden.

Begreppet statligt stdd (eller statsstdd) omfattar bade direkta former av stdd,
sd som bidrag och subventioner, och indirekta former av stdd som innebir
att foretag undantas frin kostnader och avgifter. Det kan till exempel handla
om riktade skattesinkningar, l&n och garantier till f6rmanliga villkor, eller om
forsiljningar av offentliga fastigheter till priser under deras marknadsvirde.

Aven om forbudet mot statligt stod har funnits med sedan EU-samarbetets
bérjan s har det varit sarskild aktivitet pa detta rittsomrade sedan 2000-talets
bérjan. Sverige har under denna period vid ett flertal dillfillen granskats
av Europeiska kommissionen som stirkt sin kontroll av medlemsstaternas
stddétgirder. I flera fall har denna granskning gillt stod som betalats ut av
svenska kommuner, exempelvis till kommunala bostadsbolag, regionala
flygplatser eller bredbandsutbyggnad (se SOU 2011:69). Att frigor om statligt
stdd s ofta uppkommer pa lokal nivé i Sverige ir ett resultat av det kommunala
sjdlvstyret, som ger kommuner en betydande frihet att sjilva bestimma hur deras
resurser ska anvindas. Det dr ocksd pa denna nivd som produktionen av manga
samhillsnyttiga tjinster sker — ofta i nira relation eller i konkurrens med privata
foretag. Denna nirhet gor att frigan om huruvida kommuner ger ekonomiska
fordelar till enskilda foretag ofta aktualiseras.

For att forsta den okade aktiviteten pa statsstodsomradet ar det nodvindigt att
forstd den ritesliga och politiska utvecklingen. Den juridiska forskningen har
klarlagt hur definitionen av statligt stod successivt har breddats genom EU-
domstolens avgoranden (se exempelvis Piernas Lépez 2015 eller Hofmann &
Micheau 2016). Denna rapport nirmar sig istillet statsstddsreglerna frin ett
statsvetenskapligt perspektiv med fokus p&d mer overgripande politiska idéer.
Syftet dr att visa pd statsstddsreglernas ideologiska grund genom att lyfta fram de
idéer om relationen mellan stat och marknad som regelverket vilar pa.

Jag menar att vi bor forsta statsstddsreglernas utveckling som del i en bredare
ideologisk forskjutning i synen pa statens roll. Frin ett socialdemokratiskt ideal
om en aktivt omférdelande stat som ingriper i samhillets resursfordelning for
att styra den ekonomiska och sociala utvecklingen i 6nskvird rikening — till
ett liberalt ideal om en mer passiv stat som uppritthiller rittvisa spelregler for
fri konkurrens men inte forsdker paverka vem som vinner eller férlorar (jfr
Andersson, Erlandsson & Sundstrom 2017; Lundquist 2003).
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Jag argumenterar for att det gar att se statsstodsreglerna som en bidragande faktor
till denna ideologiska forskjutning, genom att de tvingar fram en omstillning
av medlemsstaternas politik i den senare riktningen. Denna férindring kan
sjilvklart ses som antingen positiv eller negativ beroende pd ldsarens egna
ideologiska stillningstaganden. Men oavsett vilket menar jag att det bor ses som
ett gemensamt problem om denna férindring sker utan demokratisk forankring.
Statsstodsreglerna ir sillan féremal for politisk debatt, vilket gor act manga
saknar kunskap om regelverkets existens och in mindre om dess effekeer. Brist
pa medvetenhet om de juridiska ramar som sitter grinser for politiken riskerar
att underminera det demokratiska styrets legitimitet genom att det blir svarare
for viljare att forstd varfor politiker inte gér nagot at vissa problem. Till exempel
varfor staten inte ingriper for att ridda foretag som hotas av nedliggning eller
varfér kommuner inte skjuter till pengar till sina bostadsbolag for att halla
hyrorna nere. Det finns alltsd anledning att féra upp statsstddspolitiken till en
bredare diskussion for att 6ka kunskapen om hur férutsittningarna for politiskt
beslutsfattande ser ut idag. Min forhoppning ir att denna rapport ska bidra till
en sidan diskussion.

1.1 En europeisk politik for offentlig marknadsintervention
EU:s statsstddspolitik fyller flera olika syften. Den motiverades ursprungligen
som ett nédvindigt verktyg for act skapa en gemensam inre marknad. Statligt
stdd betraktades som ett handelshinder, likt tullar och kvoter, som gor det svarare
for foretag att konkurrera 6ver nationsgrinserna. Ett forbud mot statligt stod sags
dirmed som nédvindigt for att skapa fri rorlighet f6r foretag, och for att undvika
s4 kallade subventionskrig som riskerar att uppsta om nationella regeringar tilldts
att ge ekonomiske stdd till nationella industrier. Statsstodsreglerna betraktades
alltsd som ett nddvindige verkeyg for europeisk integration, men dven for en mer
rittvis ekonomisk utveckling genom att hindra rikare linder fran att sld undan
benen for foretag i linder som inte har samma méjligheter att stotta foretag
ekonomiskt.

Mycket har hint inom den europeiska politiken sedan dess. Den inre marknaden
betraktas som ett fullbordat faktum och férbudet mot statliga industristdd kan
idag betraktas som mer eller mindre sjilvklara i EU. Nufértiden motiveras
statsstodsreglerna istillet frimst i termer av ekonomisk effektivitet och tillvixt.
Mer konkurrens antas leda till ligre priser, bittre kvalitet och mer innovation,
vilket i sin tur antas gora europeiska foretag mer konkurrenskraftiga pd globala
marknader. Statsstodsreglerna beskrivs dirfor som ett centralt verktyg, inte bara for
att skapa en gemensam marknad, utan dven for att garantera att denna marknad
fungerar s3 effektivt som majligt for att maximera den ekonomiska tillvixten.

Argumenten for fri konkurrens vilar dock inte bara pa antaganden om ekonomisk
effekeivitet utan utgdr dven frdn etc sdrskile riteviseideal. Detta genom att fri
konkurrens likstills med lika mojligheter och férdelning av resurser utifrin
fortjinst, snarare in genom ekonomisk eller politisk status. Dirfér hér man
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oftare kommissionen tala om rittvis konkurrens och vikten av lika spelregler

(a level playing field), in om fri konkurrens.

EU:s forbud mot statliga stdd grundar sig i artikel 107.1 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt (hidanefter FEUF):

Om inte annat foreskrivs i férdragen, 4r stdd som ges av en medlemsstat eller
med hjilp av statliga medel, av vilket slag det 4n ir, som snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oforenligt med den inre marknaden i den utstrickning det paverkar handeln

mellan medlemsstaterna.

Det rér sig alltsd om ett brett definierat forbud mot stdd som snedvrider eller
hotar att snedvrida konkurrensen.

Allt statligt stod dr dock inte forbjudet. EU:s regelverk innehaller dven kriterier
for tillatet statsstod som anses forenligt med EU:s politiska malsittningar. Dessa
kriterier anges i artikel 107.2 samt 107.3 FEUF som bland annat omfattar
stdd som syftar till att hjilpa en medlemsstat att dterhimta sig frin en allvarlig
ekonomisk kris, utjimna ekonomiska och sociala skillnader mellan regioner eller
bidra till ett projekt av ett gemensamt europeiskt intresse.

Fordraget anger dven sirskilda kriterier som ibland gor det méjlige att ge stod
till s kallade #jinster av allmint ekonomiskt intresse (artikel 106.2). Det rér sig
om tjinster som finansieras av det offentliga men samtidigt tillhandahills pa en
marknad och dirfor kan paverka konkurrensen. Statligt stod till dessa tjinster
kan vara tillatet, under sirskilda villkor, om det anses nédvindigt for att nd en
mélsittning av allmint intresse.

Sist men inte minst giller inte statsstodsreglerna fér mindre stédsummor (si
kallat de minimis-stid). Det handlar om stéd som inte éverstiger 200 000 euro
till ett och samma foretag Sver en tredrsperiod.

Genom att tillita vissa former av statligt stod limnar EU-ritten ett utrymme for
medlemsstaterna att sjilva vilja vilken ekonomisk politik de vill féra — om de vill
prioritera fri konkurrens eller féra en mer marknadsinterventionistisk politik.
Samtidigt ir kriterierna for tilldtet statsstod formulerade i sd pass breda termer
att konflikter litt uppstar kring hur regelverket ska tolkas. Ansvaret for att avgdra
dessa konflikter har i stor utstrickning limnats it Europeiska kommissionen
och EU-domstolen. Dessa institutioner har dirmed haft stor piverkan pa
statsstddsreglernas utveckling genom att deras beslut blir vigledande fér den
fortsatta tolkningen. Statsstodsreglerna har dirmed beskrivits som ett extremt
fall av lagstyrd politik (law-driven policy making) dd EU:s politik pd detta omrade
utvecklas genom rittspraxis snarare in genom beslut i representativa politiska
forsamlingar (Wilks 2015: 162).
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Tidigare i EU-samarbetets historia har det dock varit svirt for kommissionen
att fi medlemsstaterna att uppfylla sina dtaganden (Lavdas & Mendrinou
1999; Doleys 2013). Perioden mellan 1958 och 1991 har beskrivits som
statsstddspolitikens “morka decennier” di medlemsstaterna uppvisade lig
samarbetsvilja och ifrigasatte kommissionens auktoritet pd omridet (Kassim
& Lyons 2013). Sedan dess har kontrollen effektiviserats genom domstolens
rittspraxis, men ocksd genom ministerrddets beslut om att ge kommissionen
stirkta befogenheter (Lépez 2015; Blauberger 2009).

En annan viktig faktor ir méjligheten fér privata aktorer att limna klagomal till
kommissionen om misstinkt statligt stéd. Genom att sidana klagomal kan tas
upp av kommissionen, och ibland gir vidare till EU-domstolen for avgorande,
bidrar privata aktorer till ate driva pa rittsutvecklingen pd detta omride.

Eftersom regelverket for statlige std tilldter vissa former av stéd kan det inte enbart
forstas som en forbudsreglering som syftar till att minska det statliga stédet inom
EU. Det maste dven betraktas som ett instrument for att styra medlemsstaterna
mot “goda” former av statsstod som ir frenliga med EU:s politiska méalsiteningar
(Blauberger 2009). Statsvetarna Kostas Lavdas och Maria Mendrinou (1999) har
mot denna bakgrund argumenterat for att EU:s statsstodsregler bor forstds som
ett verktyg i en europeisk politik for statlic marknadsintervention som syftar till
att skapa en samsyn kring hur det offentliga bér forhilla sig till marknaden.
Eftersom regelverket inte enbart giller den statliga nivin utan dven omfattar
lokala och regionala beslutsfattare kan beskrivningen av denna politik forstds i en
bredare bemirkelse som en europeisk politik fér offentlig marknadsintervention.

1.2 Rapportens syfte och upplagg

Givet att vi betraktar statsstodsreglerna som uttryck for en politisk styrning
mot en sirskild relation mellan stat och marknad ir det relevant att fraga sig
vilka politiska idéer och Svertygelser som denna styrning vilar pa. Jag menar
att vi behover forstd dessa idéer for act forstd hur regelverket har kunnat bli si
omfattande som det ir idag, ett regelverk som berér allt frén stora riddningspaket
till banker i kris till forsiljningen av enskilda kommunala fastigheter. Syftet med
denna rapport ir dirfor ate lyfta fram statsstodsreglernas ideologiska grund for
att svara pd fragan: Vilka idéer om relationen mellan stat och marknad tar sig
uttryck i EULs statsstodsregler?

Rapporten ir till stora delar baserad pa min avhandling frin 2017 med titeln
Market Bureaucracy — Neoliberalism, Competition and EU State Aid Policy'. Hir
kan den intresserade lisaren hitta mer utvecklade resonemang om teoretiska
utgdngspunkter och metod sdvil som ytterligare referenser till tidigare forskning.

1

Tillginglig online via Lund University Publications: https://lup.lub.lu.se/.
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Rapporten bestdr av tvd huvudsakliga delar. Den forsta delen innefattar tre
beskrivande kapitel dir jag redogor for kommissionens rikdinjer for vad som
definierar ett statligt stéd och nir sidant stdd ir tillitet (kapitel 2 och 3), samt
hur styrningen av medlemsstaternas stédétgirder gar till (kapitel 4).

Dessa kapitel ligger sedan till grund for rapportens andra del dir jag sitter
statsstddsreglerna i en bredare ideologisk kontext for att driva argumentet att
regelverket har utvecklats i vad jag beskriver som en nyliberal riktning (kapitel
5). Avslutningsvis lyfter jag fram ndgra av statsstodspolitikens utveckling samt
diskuterar dem utifrdn tva olika demokratiperspektiv (kapitel 6).

For att undvika missférstdind om rapportens syfte vill jag betona att jag inte
anvinder ideologibegreppet i en negativ mening som otillborligt politiske
firgat”. Jag utgar frin att all form av politisk styrning vilar pd ndgon form av
ideologi — forstitt som en relative sammanhingande berittelse om hur virlden
ir beskaffad, hur den borde vara och vad som bér goras. Mitt syfte dr dirfor
inte att avsloja” EU:s statsstodspolitik som ideologisk utan att tydliggora
vilken ideologi denna politik ger uttryck for. Detta for att enklare kunna lyfta
fram principiella frigor som litt drunknar i juridisk-tekniska diskussioner om
regelverkets utformning.

Eftersom rapporten ir skriven med fokus pa évergripande idéer och antaganden
sd ger den av nédvindighet en férenklad bild av statsstddsreglernas komplexitet.
Den ska dirmed inte lisas som en vigledning till gillande ritt utan snarare som
ett argument for ett perspektiv som jag upplever ofta saknas i diskussioner om
statsstodsfragor.
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2 \Vad ar ett statligt stod?

Detta kapitel redogor for vad som definierar ett statligt stdd i EU-rittslig mening,
Genomgangen baseras huvudsakligen pa de senast uppdaterade rikdinjerna
i Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stod frin 2016. Syftet
med detta kapitel ir dock inte att forsdka ge en uttommande redogérelse for
regelverkets alla kriterier, utan att lyfta vissa grundliggande antaganden om stat
och marknad som tar sig uttryck i kommissionens resonemang.

EU:s fordrag innehaller ingen uttalad definition av statligt stod. Istillet
har en sidan definition utvecklats successivt genom EU-domstolens och
kommissionens tolkningar av artikel 107.1 FEUF som introducerades i
rapportens inledningskapitel:

Om inte annat foreskrivs i fordragen, ir stdd som ges av en medlemsstat eller
med hjilp av statliga medel, av vilket slag det @n 4r, som snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oforenligt med den inre marknaden i den utstrickning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

EU-domstolen har genom sin rittspraxis angett att denna artikel innefattar fem
kriterier som samtliga maste vara uppfyllda for att en atgird ska definieras som
ett statligt stod. Atgirden méste

. kunna tillskrivas staten och finansieras med statliga medel

. rikea sig il ett foretag

. ge mottagaren en ekonomisk fordel

. gynna vissa foretag eller viss produktion (selektiviter)

. snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och paverka handeln
mellan EU:s medlemsstater.

N 0N =

Foljande avsnitt redogor for dessa kriterier i tur och ordning.

2.1 Statliga medel

For att en dtgird ska definieras som ett statligt stdd i EU-rittslig mening méste
dtgirden kunna tillskrivas staten och finansieras genom statliga medel (Europeiska
kommissionen 2016a, punkt 47). Statliga medelhar definierats brett som “alla den
offentliga sektorns medel, inklusive medel frin inomstatliga organ” (Europeiska
kommissionen 2016a, punkt 48). Eftersom hela den offentliga sektorn omfattas
kommer jag dirfor att Iopande referera till det offentliga istillet for staten.

Att avgdra huruvida en atgird kan tillskrivas det offentliga dr i normalfallet
relativt enkelt. Kriteriet dr uppfyllt om det rér sig om en dtgird som beslutats av
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en offentlig myndighet. Bedémningen kan dock bli mer komplicerad i fall som
involverar offentligt dgda bolag, eftersom de kan agera bade som ekonomiska
aktdrer pa en marknad och som en del av den offentliga myndighetsutévningen.
I dessa fall maste dirfor en beddmning gdras om dtgirden i friga ir en del av
bolagets 16pande affirsverksamhet eller om den sker pa direktiv av dess offentliga
dgare (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 41-43).

[ vissa fall kan dven medel som betalas ut av privata foretag eller organisationer
riknas som statliga medel — om dessa medel gir att hirleda till det offentliga.
Detta for att hindra medlemsstaterna fran att férsoka kringga statsstddsreglerna
genom att ge privata aktdrer i uppdrag att administrera offentliga stodatgirder.

Under senare &r har det uppmirksammats att dven stdd som betalats ut genom
EU:s struktur- och investeringsfonder kan ge upphov till statligt stod (Europeiska
revisionsritten 2016: 17). Stéd som betalas ut av EU omfattas normalt sett inte
av statsstodsreglerna, men eftersom nationella myndigheter har getts betydande
befogenheter att bestimma 6ver hur fondernas medel ska fordelas anses dessa
medel kunna tillskrivas medlemsstaterna och dirmed definieras som statligt stdd
(Europeiska kommissionen 2016a, punkt 60).

Nir det giller kriteriet om att atgirden ska finansieras genom offentliga medel sa
omfattar detta inte bara direkta former av stod som exempelvis subventioner och
bidrag, utan dven atgirder som innebir att det offentliga avstdr fran intikeer.
Som kommissionen férklarar:

Attavsté frin inkomster som annars skulle ha betalats till staten utgdr en dverforing
av statliga medel. Ett bortfall av skatter och sociala avgifter pd grund av befrielser
fran eller nedsittningar av skatt eller sociala avgifter beviljade av medlemsstaten,
eller undantag fran skyldigheten att betala boter eller andra straffavgifter, uppfyller
exempelvis kravet pé statliga medel (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 51).

Aven atgirder som innebir att det offentliga tar pa sig en risk for framtida utgifter
anses utgora en belastning av en offentlig budget. Detta innebir till exempel att
ocksa offentliga garantier eller borgensataganden kan definieras som statligt stod.

Kriteriet om att en atgird ska kunna hirledas till det offentliga och betalas ut
genom offentliga medel har alltsd getts en bred tolkning. Idag omfattas i stort
sett alla atgirder som pa nagot sitt belastar en offentlig budget (direkt, indireke
eller potentiellt i framtiden). For att det ska rora sig om ett statligt stod méste
dock resterande kriterier vara uppfyllda.

2.2 Definitionen av ett foretag

Nista steg i beddmningen ir att avgora huruvida atgirden rikear sig dll etc
foretag. Ror det sig inte om ett foretag i EU-riteslig mening kan det inte heller
vara tal om statligt stod.
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EU-domstolen har definierat féretag som alla enheter som bedriver ekonomisk
verksambet. Detta giller oberoende av deras riittsliga stiillning och hur de finansieras
(Europeiska kommissionen 2016a, punkt 7). Det spelar alltsd ingen roll i
vilken juridisk form en verksamhet bedrivs — om det exempelvis rér sig om ett
aktiebolag, ett offentligt bolag eller en ideell verksamhet. Det spelar heller ingen
roll om verksamheten drivs genom privat eller offentlig finansiering. Det enda
som ir relevant for bedémningen av huruvida foretagskriteriet dr uppfyllt ir om
stddmottagaren bedriver ekonomisk verksamhet.

2.2.1 Ekonomisk verksamhet

Fragan om vad som utgor en ekonomisk verksamhet har alltsd en avgdrande
betydelse for vilka verksamheter som omfattas av EU:s statsstddsregler. Ritesliget
pa detta omrade ir komplext och under utveckling, vilket gér det svért att dra
nigra definitiva slutsatser om vad som skiljer ekonomiska och icke-ekonomiska
verksamheter frin varandra (se Wehlander 2015 f6r en utforlig redogorelse).
Min kortfattade framstillning begrinsar sig till vad som gir att utlisa av
kommissionens senaste riktlinjer.

Enligt dessa riktlinjer har EU-domstolen definierat ekonomisk verksamhet
som all verksambet som géir ut pa att erbjuda varor och tidnster pa en marknad
(Europeiska kommissionen 2016a, punkt 12). Detta kan ses som en logisk slutsats
utifrdn regelverkets syfte att skydda konkurrensen pé den inre marknaden. Stod
till verksamheter som inte befinner sig pi en marknad kan ju rimligtvis inte ha
nigon snedvridande effekt pi marknadskonkurrensen.

Definitionen av en marknad ir dirfér central for att avgora grinserna for
statsstddsreglernas tillimpningsomride. Ju bredare definition av vad som
utgdr en marknad/ekonomisk verksamhet, desto fler verksamheter omfattas
av regelverkets bestimmelser. Kommissionens riktlinjer erbjuder dock inget
entydigt svar av vad som definierar en marknad. Istillet gir det att utldsa tva
olika definitioner:

1. En marknad existerar dir det finns privata aktdrer som har vilja
och kapacitet att tillhandahalla en vara eller tjinst (Europeiska
kommissionen 2016a, punkt 14).

2. En marknad existerar dir varor och tjinster utbyts mot betalning
(Europeiska kommissionen 2016a, punkt 24, 28-30, 34).

Den forsta definitionen bér forstas som den allmint gillande eftersom den andra
definitionen enbart nimns i relation till ett fital sirskilda sektorer: hilso- och
sjukvard, sociala trygghetssystem, utbildning och forskning samt kultur och
naturskydd.

Kommissionen konstaterar inledningsvis att “frigan huruvida det finns en
marknad for vissa tjanster kan bero pa hur dessa tjinster organiseras i den berérda
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medlemsstaten” (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 13). Dirfér kan en
verksamhets status som ekonomisk eller icke-ekonomisk variera mellan linder
och éver tid. Vad som utgdr en ekonomisk verksamhet gir alltsd inte att faststilla
pa forhand utan méste avgoras frin fall dill fall, utifrin den specifika kontexten.

Kommissionen forklarar vidare att dven verksamheter inom den offentliga
sektorn kan anses befinna sig p4 en marknad och dirmed klassas som ekonomiska.
Medlemsstaterna kan dirfér inte avskirma vissa tjinster frin statsstodsreglerna
genom att organisera dem inom det offentliga. Som kommissionen anger i sina
riktlinjer:

En offentlig myndighets beslut att inte tillata tredje man att tillhandahalla en
viss tjdnst (till exempel dirfor att den vill tillhandahélla gjansten internt) utesluter
inte forekomsten av en ekonomisk verksamhet. Trots en sddan avskirmning av
marknaden kan det vara friga om en ekonomisk verksamhet om andra aktdrer
skulle ha vilja och kapacitet att tillhandahalla gjansten pa den berérda marknaden.
Mer allmint har det fakecum att en viss tjinst tillhandahalls internt ingen betydelse
for verksamhetens ekonomiska art. (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 14)

Tjinster som tillhandahills av det offentliga kan alltsd definieras som ekonomiska
om det finns privata akedrer som har “vilja och kapacitet” att tillhandahalla
samma tjdnst pa en marknad.

Att definiera en marknad som existerande dir privata akedrer har vilja eller
kapacitet att tillhandhilla en tinst ger statsstodsreglerna ett mycket brett
tillimpningsomrade. Detta eftersom de allra flesta varor och tjinster trots allt
skulle kunna tillhandahallas av privata aktdrer. Det enda som kan betraktas som
icke-ekonomiska verksamheter utifrin detta perspektiv ir de verksamheter som
marknadsakedrer inte klarar av att erbjuda pa ett effektivt sict utan offentliga
ingrepp (s kallade marknadsmisslyckanden).

Kommissionens riktlinjer innehaller dock 4ven en alternativ definition: en
marknad existerar dir det sker ett utbyte av varor och tjinster mor betalning. Mot
betalning innebir att en vara eller tjdnst i huvudsak finansieras genom avgifter
som betalas av konsumenten. Utifrin denna definition ir tjinster som istillet
finansieras genom offentliga medel inte ekonomiska verksamheter och omfattas
didrmed inte av EU:s statsstodsregler. Kommissionen tydliggdr att detta giller dven
om en mindre avgift tas ut av individen s linge denna avgift enbart ticker en
brakdel av de totala kostnaderna (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 29).

Denna definition av en marknad férekommer, som nimns ovan, alltsi enbart i
relation till hilso- och sjukvard, sociala trygghetssystem, utbildning och forskning
samt kultur och naturskydd. For att offentligt finansierade tjinster inom dessa
sektorer ska kunna definieras som icke-ekonomiska maste dock ett ytterligare
kriterium vara uppfyll: de mdste vara organiserade enligt den si kallade
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solidaritetsprincipen. Denna princip innebir att alla som omfattas av den offentligt
finansierade verksamheten méste f4 tillging till samma nivé av service, oavsett hur
mycket de har bidragit till det skattefinansierade systemet som individer.

Vilken definition av ekonomisk verksamhet som anvinds i den ritesliga
bedémningen har alltsd en avgérande betydelse for huruvida statsstddsreglerna
giller. Bedomningen kompliceras av att man pé nationell nivd kan besluta om
att infora marknadsmekanismer inom sektorer som vanligtvis betraktas som
icke-ekonomiska. Ett illustrerande exempel ir det svenska skolvalssystemet
som innebdr att privata foretag agerar i konkurrens med varandra under
marknadsliknande férhillanden. Eftersom det handlar om just utbildning som
finansieras av offentliga medel enligt solidaritetsprincipen, skulle man kunna
dra slutsatsen att det ror sig om en icke-ekonomisk verksamhet. Juristen och
forskaren Caroline Wehlander har dock framhallit att riteslidget dr osikert i denna
fraga och att det inte med sikerhet gir att utesluta att utbildningsverksamheten
kan definieras som en ekonomisk verksamhet som dirmed omfattas av
statsstddsreglerna (Wehlander 2018, 2015).

P4 en mer principiell nivd kan de tvd definitionerna av en marknad/ekonomisk
verksamhet ses som grundade i olika synsitt angiende vem som ska avgdra nir
statsstddsreglerna ir gillande. Den forsta definitionen vilar pa en forestillning
om marknaden som norm genom att begrinsa kategorin icke-ekonomisk
verksamhet till de verksamheter som marknaden inte kan leverera pa egen hand.
Enligt denna definition ir det alltsd de privata foretagens vilja och kapacitet
som avgor vad som utgdr en ekonomisk verksamhet som maste organiseras med
hinsyn till den fria konkurrensen.

Enligt den andra definitionen av icke-ekonomisk verksamhet ir det istillet
politiska beslut om hur verksamheten ska finansieras som avgor dess status
som ekonomisk eller icke-ekonomisk. Utifrdin denna definition ges alltsd
medlemsstaterna storre méjlighet att sjilva avgora vad som ska betraktas som
icke-ekonomiska verksamheter som dirmed kan organiseras utan hinsyn till
EU:s statsstddsregler.

2.3 Ekonomisk férdel

Efter att ha avgjort om den offentliga dtgirden rikrar sig till ett foretag 4r nista
steg i beddmningen att avgdra om atgirden ger upphov till en ekonomisk fordel.
Detta kriterium kallas dven {or gynnandekriteriet och handlar alltsi om huruvida
foretag gynnas ekonomiske till f5ljd av ett offentligt marknadsingrepp.

En ekonomisk férdel har definierats av EU-domstolen som wvarje ckonomisk
formdn som ett foretag inte skulle ha fitt under normala marknadsforbéllanden,
det vill siga utan statligt ingripande (Europeiska kommissionen 2016a, punkt
66). "Statligt ingripande” omfattar dven i detta ssmmanhang hela den offentliga
sektorn och benimns fortsittningsvis darfor som offentligt ingripande.
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For att avgora om ett foretag har mottagit en ekonomisk fordel dr det alltsd
nddvindigt att jimfora foretagets ekonomiska status efter det offentliga ingreppet
med dess ekonomiska status innan ingreppet skedde. Har féretagets ekonomiska
status forbittrats, antingen genom dkade intikter eller minskade kostnader, ir

alltsd gynnandekriteriet uppfyllt.

Hir dr det vikeigt att framhdlla att bedomningen av en ekonomisk fordel
inte tar hinsyn till huruvida foretaget har getts en fordel 7 forhillande till sina
konkurrenter. Mottagaren skulle i princip kunna gi i konkurs kort efter det
offentliga ingripandet utan att det paverkar bedémningen av huruvida det
har dtnjutit en ekonomisk fordel. Det enda relevanta beddmningskriteriet ir
huruvida det offentliga ingripandet har forbittrat foretagets ekonomi pa ett sitt
som inte hade varit mgjligt under "normala marknadsforhallanden”.

2.3.1 Kbriteriet om en marknadsekonomisk aktor

Hur avgdrs vad som utgdr en avvikelse frin normala marknadsférhillanden? Hir
hinvisar kommissionen till det s3 kallade kriteriet om den marknadsekonomiska
aktiren. Detta kriterium forkortas ofta MEOP efter engelskans market economy
operator principle.

Kriteriet om den marknadsekonomiska aktéren fungerar som ett slags test
for att avgora huruvida offentliga marknadsingrepp ger upphov till en
avvikelse frin normala marknadsforhallanden. Testet vilar pd det enkla men
kontroversiella antagandet att offentliga marknadsakedrer inte paverkar normala
marknadsfrhéllande s3 linge som de agerar som en “normal” marknadsekonomisk
akeor hade gjort i samma situation (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 76-82).

En normal marknadsekonomisk aktér antas enligt MEOP basera sina beslut pa
rationella dverviganden om vad som ir mest ekonomiskt l6nsamt (Europeiska
kommissionen 2016a, punkt 78, se dven de Cecco 2013). Att agera som en
marknadsekonomisk aktor kan dirfor exempelvis innebira actt silja till
hégstbjudande, kdpa till det mest forménliga priset eller enbart gora investeringar
om den forvintade avkastningen uppviger de forvintade riskerna.

Kriteriet om den marknadsekonomiska aktéren ir kontroversiellt eftersom
det allesd kriver att det offentliga ska agera som ett privat, vinstmaximerande
foretag skulle ha gjort i en liknande situation. Offentliga aktdrer har dock
ofta helt andra motiv fér att ingripa p marknaden, som exempelvis politiska
malsittningar om minskad arbetsloshet, ekonomisk omférdelning eller regional
utveckling. For att agera som en marknadsekonomisk aktér maste den typen av
motiv sittas i andra hand, till férdel for hidnsyn till den fria konkurrensen. Som
kommissionen férklarar:

Syftet med kriteriet om en marknadsckonomisk aktor dr att beddma om staten
har gett ett foretag en fordel genom att inte agera som en marknadsekonomisk
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aktér med avseende pa en viss transaktion. I det avseendet 4r det inte relevant
om ingripandet utgdr ett rationellt sitt for de offentliga organen att ta hinsyn
till allminpolitiska aspekter (till exempel sysselsiteningsaspekeer) (Europeiska
kommissionen 2016a, punkt 76).

For att uppritchdlla “normala marknadsférhillanden” maste alltsd offentliga
beslutsfattare friga sig sjilva “vad skulle en marknadsekonomisk akedr ha gjort i
samma situation?” och anpassa sina marknadsingrepp utifrin svaret pd denna fraga.

For en mer utforlig beskrivning av hur kriteriet om den marknadsekonomiska
aktoren ska tillimpas hinvisar jag till den juridiska litteraturen (se till exempel
Cyndecka 2015; Parish 2003). For syftet med denna rapport ir det relevant
att framhdlla att gynnandekriteriet bygger pa en princip om att privata foretag
kan och bér utgdra norm for hur det offentliga agerar pd marknaden som en
ekonomisk aktor.

2.4 Selektivitet
Det fjirde kriteriet for statligt stdd dr act atgirden méste gynna vissa foretag eller
viss produktion. Detta kallas {or selektivitetskriteriet.

Selektiva atgirder definieras av att de gynnar enskilda, eller ett begrinsat antal,
konkurrenter pad en marknad. Offentliga dtgirder som omfattar samtliga
foretag pa den aktuella marknaden ir alltsd inte selektiva och kan dirmed inte
definieras som statligt stod enligt EU-rdtten. Logiken bakom detta antagande
ir relativt enkel: om samtliga foretag omfattas av en offentlig atgird sker ingen
snedvridning av konkurrensen eftersom alla konkurrenter har gynnats pa samma
sitt. I praktiken kan det dock vara mer komplicerat att avgora vad som utgdr ett
selektivt stod.

Kommissionens riktlinjer anger tre huvudsakliga former av selektivitet: ritslig,
Jaktisk och regional selektivitet.

* Ritslig selektivitet uppstir nir en offentlig atgird ir formellt utformad pd
ett sidant sitt att den enbart gynnar vissa féretag (Europeiska kommissionen
2016a, punket 121).

o Faktisk selektivitet uppstar nir en offentlig dtgird, som formellt utger sig for
att gilla samtliga foretag, i praktiken visar sig gynna vissa foretag framfor
andra (Europeiska kommissionen 2016a, punket 121).

* Regional selektivitet uppstir nir en offentlig dtgird enbart rikear sig till
foretag inom en viss geografisk plats (Europeiska kommissionen 2016a,

punke 142-144).
Utover detta nimner kommissionen dven en form av selektivitet som “hirror frin

skonsmissig forvaltningspraxis” (Europeiska kommissionen 2016a, punkt 123—
125). Denna form av selektivitet uppstar nir offentliga myndigheter anvinder
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sitt handlingsutrymme i implementeringen av ett regelverk pa ett sitt som ger
ekonomiska férdelar till enskilda foretag. Kommissionen har exempelvis lutat sig
mot denna definition av selektivitet i en rad uppmirksammade beslut rérande
statligt stod till foretagen Apple, Fiat och Starbucks mellan 2014 och 2015.
Kommissionen argumenterade i dessa fall for att nationella skattemyndigheter
hade 