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1 SAMMANFATTNING

Denna rapport har analyserat rattsliga, ekonomiska och styrningsmassiga forutsattningarna for
Lerums kommuns och Floda Nova Sportcenter AB:s fortsatta samverkan kring Nya Novahallen. Syftet
har varit att skapa en tydlig och gemensam bild av hur den nuvarande situationen har uppstatt samt
att klargora vilket faktiskt handlingsutrymme som foreligger inom ramen for gallande ratt. Analysen
visar att den uppkomna situationen i grunden inte beror pa brister i lagstiftning eller ingdngna avtal,
utan pa att den ursprungliga samverkansmodellen successivt har kommit ur balans till féljd av
forandrade forutsattningar, tolkningar och prioriteringar. Kommunens inriktning under 2024-2025
kan forstas mot bakgrund av statsstodsrelaterad osakerhet, forandrade bedomningar av
dgarstruktur och ansvar, politiska omorienteringar samt behov av extern och intern kommunikation.

Den réattsliga analysen visar samtidigt att EU:s statsstodsregler inte innebar ett generellt forbud mot
kommunalt engagemang i idrotts- och arenainfrastruktur. EU-ratten skiljer mellan bedémningen av
om en atgard utgor statsstdd enligt artikel 107.1 FEUF! och frdgan om ett sddant stéd kan vara
tillatet enligt undantagsbestammelserna i artikel 107.3 FEUF. Principen om marknadsekonomisk
aktor (MEOP/MEIP)? &r ett verktyg for att bedéma om en &tgérd faller utanfor
statsstodsdefinitionen, men utgor inte ett tvingande krav i samtliga situationer. Genomgangen av
EU-kommissionens praxis, sarskilt avgorandena rérande Uppsala multiarena och K6penhamns
multiarena, visar att offentligt stod till idrotts- och arenainfrastruktur i bolagsform har godtagits som
forenligt med den inre marknaden enligt artikel 107.3 ¢ FEUF, nar atgarderna tillgodosett ett tydligt
samhallsintresse, varit proportionerliga och inte medfort nagon otillborlig snedvridning av
konkurrensen. Tillampningen av artikel 107.3 c FEUF &r inte beroende av en viss dgarstruktur, utan
kan ske vid privat, offentlig eller blandad &go.

Mot denna bakgrund bedéms Nova uppfylla de centrala kriterier som EU-kommissionen tillampar vid
provning av tillatet statsstod. Anlaggningen har en tydligt lokal och samhallsinriktad funktion, med
omfattande nyttjande for kommunal skolverksamhet, féreningsliv och allmanhet samt begransad
kommersiell rackvidd. Eventuella stédatgarder framstar darfér som proportionerliga och
samhallsmotiverade, med en konkurrenspaverkan som ar begransad och acceptabel i ljuset av den
nytta som uppnas. Analysen av kommunallagen visar vidare att drift och tillhandahallande av
idrotts- och fritidsanlaggningar ligger inom den kommunala kdarnkompetensen. Lojalitets- och
likabehandlingsprinciperna, i kombination med aktiedgaravtalet fran 2018, talar for att férandringar
av ansvar, villkor och finansiering bor hanteras inom ramen for den valda samverkansmodellen och
genom gemensamma 6verenskommelser, snarare dn genom ensidiga atgarder.

Rapporten visar att Lerums kommun inte ar rattsligt bunden till nagon enskild 16sning, utan har flera
lagliga alternativ att justera nuvarande inriktning pa ett satt som aterstaller balans, langsiktighet och
fortroende i samverkansmodellen, utan att agera i strid med EU-rdtten, kommunallagen eller
ingangna avtal. Analysen tar inte stéallning till kommunens politiska inriktning i fraga om
agandeformer, utan syftar till att belysa det rattsliga och styrningsmassiga handlingsutrymme som
foreligger inom ramen for géllande mal och regelverk.

1 FEUF = Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt, EU:s centrala rattskalla for statsstodsregler, dar artikel 107-109
utgor grunden for hela statsstodsprovningen.
2 Market Economy Operator/Investor Principle. Beskrivs narmare i kommande avsnitt.
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3 UPPDRAGETS SYFTE OCH ANGREPPSSATT

Uppdragets syfte har varit att analysera de rattsliga, ekonomiska och styrningsmassiga
forutsattningarna for Lerums kommuns och Floda Nova Sportcenter AB:s fortsatta samverkan kring
Nya Novahallen samt att identifiera en konstruktiv vdag framat som férenar juridisk regelefterlevnad
med langsiktig samhiéllsnytta. Arbetet har genomférts med ett analytiskt och I6sningsorienterat
angreppssatt, dar malsattningen att skapa ett gediget beslutsunderlag som mojliggor val avvagda
stallningstaganden for samtliga parter. Metoden kombinerar:

e dokument- och avtalsanalys,

e rattslig analys av EU-ratt och kommunalratt,

e praxisgenomgang,

e samt strategisk analys av styrning, dgarroller och incitament.

4 METOD

Steg 1: Dokument- och bakgrundsanalys

Inledningsvis har en genomgang gjorts av relevanta styrande och faktiska underlag, i syfte att
klarlagga samverkansmodellens ursprungliga intentioner, ansvarsfordelning och senare forandringar
over tid. Analysen har omfattat bland annat:

e aktiedgaravtal fran 2018,

e kommunens beslut och offentliga uttalanden,

e bolagets skriftliga installning och ekonomiska forutsattningar,
e rattslig bedomning framtagen pa uppdrag av kommunen.

Syftet med detta steg har varit att etablera en gemensam faktabas och identifiera var, nar och hur
samverkansmodellen kommit ur balans.

Steg 2: Rattslig analys
Darefter har en férdjupad rattslig analys genomforts med fokus pa:

EU:s statsstodsregler (artiklarna 107-109 FEUF), inklusive

e distinktionen mellan statsstod och tillatet statsstod,
e MEOP/MEIP som beddémningsverktyg,
e relevanta undantag enligt artikel 107.3 c FEUF.

EU-rdttslig praxis, sdrskilt EU-kommissionens beslut rérande:

e Uppsala multiarena
e Kopenhamns multiarena

Kommunallagen, med sdrskild betoning pa:

e kommunal kompetens,

e lojalitetsprincipen i avtalsférhallanden,

e likabehandlingsprincipen,

e principen om god ekonomisk hushallning.

Analysen har haft till syfte att tydliggéra kommunens faktiska handlingsutrymme, snarare an att
begrdnsa detta till en enskild tolkning.
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Steg 3: Styrnings- och motivanalys
| tredje steget har en styrnings- och motivanalys genomforts for att belysa de drivkrafter som kan
forklara parternas nuvarande positioner. Har har fokus legat pa att:

e identifiera kommunens respektive bolagets problembild,
e analysera dgarstruktur och ansvarsférdelning,
e forsta hur juridisk osdkerhet och politiska prioriteringar paverkar beslutsfattandet.

Analysen har genomforts utan vardering av aktérernas agerande och syftar till att skapa forstaelse
for hur en konstruktiv samverkanslésning kan utformas.

Steg 4: Syntes och strategisk framatblick
Slutligen har resultaten fran tidigare steg sammanforts i en syntes, dar:

e rattsliga mojligheter vags mot praktisk styrning,
e risker och konsekvenser identifieras,
e samt alternativa vagar framat formuleras.

Detta steg har resulterat i:

e ensammanhallen analys,
e enrekommenderad budskapston,
e samt ett underlag for dialog och vidare politiska och administrativa stadllningstaganden.

Den valda metoden sdkerstaller att analysen:

e &r rattsligt forankrad men inte juridiskt Iast,

e beaktar bdde kommunal styrning och samhallsnytta,

e ger handlingsutrymme snarare an stallningstagandepress,
e och understodjer en langsiktigt hallbar 16sning.

Rapporten har tagits fram av Said Ashrafi, Azets Revision & Radgivning AB, inom ramen for ett
analyserande och radgivande uppdrag. Said har sarskild erfarenhet av uppsattning, analys och
forandring av bolags- och koncernstrukturer i offentligt 4gda organisationer, med fokus pa styrning,
risk, investeringar och ansvar. Analysen bygger pa genomgang av tillgdngliga handlingar, rattskallor
och praxis samt professionell bedémning utifran erfarenhet av kommunal styrning, kommunalratt
och EU-statsstodsregler. Rapporten har dven kontrolllasts av Robert Persson, skattejurist vid Azets
Revision & Radgivning AB, som en del av den interna kvalitetssakringen.

5 AVGRANSNING

For tydlighetens skull har analysen avgransats pa foljande satt:

e Uppdraget utgor inte en rattslig provning eller ett stallningstagande till laglighet i enskilda
beslut.

e Analysen ersétter inte formell juridisk radgivning eller eventuella framtida
statsstédsanmalningar.

e De ekonomiska berdakningar som ingar i analysen ar av oversiktlig karaktar och syftar till att
belysa konsekvenser av olika rantenivaer, nyttjande- och ersattningsmodeller samt
strukturella effekter av foreslagna atgarder. Berdkningarna utgor inte finansiell vardering
eller fullstandig ekonomisk analys, utan anvands som underlag foér de juridiska och
styrningsmassiga bedémningarna.
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e Uppdraget utgdr inte medling eller férhandling mellan parterna.

Rapporten ska i stdllet ses som ett analys- och beslutsunderlag, avsett att stodja en fortsatt dialog
och mojliggdra informerade beslut inom ramen for gallande ratt och god kommunal styrning.

| dokumentet Svar pd kommunens skrivelse 2025-06-04 berors dven fragor om hyra och
nyttjandevillkor fér Nya Novahallen. Dessa fragor har inte analyserats ndrmare i denna rapport, som
i stdllet har avgransats till att belysa dgar-, styrnings- och finansieringsfragor samt det rattsliga
handlingsutrymmet enligt EU-ratten och kommunallagen. Hyres- och ersattningsfragor utgor ett
narliggande men delvis fristdende analysomrade och kan vid behov behandlas i en separat
genomlysning.
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RESULTAT

| detta avsnitt redovisar vi de huvudsakliga iakttagelser och slutsatser som framkommit i analysen av
samverkansmodellen kring Nova. Avsnittet ssmmanfattar bakgrund, identifierade forandringar i
parternas forutsattningar samt de rattsliga och styrningsmassiga bedémningar som ar centrala for
att forsta nuldget och det faktiska handlingsutrymme som foreligger framat.

6 BAKGRUND OCH NULAGESANALYS

6.1 INLEDNING OCH SYFTE

Floda Nova Sportcenter AB (Nova) vill med denna skrivelse bidra till ett konstruktivt och
framatblickande samtal med Lerums kommun om Novas framtida forutsattningar. Syftet ar att skapa
en gemensam bild av hur den nuvarande situationen har uppstatt, klargora vilket rattsligt
handlingsutrymme som faktiskt foreligger och inom ramen fér den samverkansmodell som I3g till
grund for hallens tillkomst. Utgangspunkten ar att den uppkomna situationen inte i grunden beror
pa brister i avtal eller lagstiftning, utan pa att samverkansmodellen successivt har kommit ur balans
till foljd av forandrade forutsattningar, tolkningar och prioriteringar.

6.2 SAMVERKANSMODELLENS URSPRUNGLIGA INTENTION

Nya Novahallen tillkom genom ett uttalat partnerskap mellan Nova och Lerums kommun, med
ambitionen att gemensamt tillgodose ett langsiktigt kommunalt behov av idrotts- och
fritidsinfrastruktur i kommundelen Floda. Detta kommer tydligt till uttryck i aktiedgaravtalet, dar
parterna anger att: “Bolaget ingdr som organ i den kommunala organisationen.” (Aktiedgaravtalet §
3.6). Samverkansmodellen syftade till att:

e sakerstilla kommunens behov av skolidrott och dagtidsanvandning,
e skapa tillrdcklig hallkapacitet for det lokala foreningslivet,
e bidra till social hallbarhet, folkhdlsa och lokal utveckling.

Den valda modellen méjliggjorde att en efterfragad idrottshall kunde uppforas och drivas till en
samhallsekonomiskt fordelaktig kostnad for kommunen, samtidigt som féreningslivet tog ett
operativt ansvar for drift och engagemang.

6.3 EN FORANDRAD KOMMUNAL HALLNING 2024-2025

Under 2024-2025 har kommunens instéllning till sitt 4gande och engagemang i Nova férdndrats pa
ett tydligt satt. Kommunledningen har offentligt uttryckt en ambition att I1amna agarrollen, bland
annat genom uttalanden som:

e "Vjskdnker vdra aktier i bolaget helt enkelt.”
e ”“Det handlar om att ge féreningslivet stérre sjdlvbestimmande och frihet.”

Samtidigt har de ekonomiska villkoren kommunicerats som generosa:

e “Vierbjuder Stibor + 3 procent i rénta.”
o "Viger dem 10 miljoner rakt ner i fickan.”
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Denna beskrivning kontrasterar mot de ursprungliga forutsattningarna, dar rantan var
overenskommen till Stibor +1 % och dar skuldavskrivningen nu ar villkorad av att Nova overtar
kommunens aktier. | den kommunikationen har aven mer personifierade formuleringar forekommit,
som ger intryck av att relationen i dag betraktas som en férhandling mellan motparter snarare an ett
gemensamt samhaéllsprojekt. Detta ger ett samlat intryck av en tydligt forandrad kommunal hallning,
bade i sak och i hur relationen till Nova kommuniceras.

6.3.1 Mojliga forklaringar till den nya inriktningen
Utan att vardera kommunens agerande kan flera samverkande faktorer identifieras som mojliga
forklaringar till den férandrade hallningen.

6.3.1.1.1 Statsstodsosdkerhet

Kommunen har aterkommande héanvisat till EU:s statsstédsregler som motiv for andrade rénte- och
finansieringsvillkor. Samtidigt visar kommunens egen rattsliga bedomning fran Mannheimer
Swartling att:

e |an och stod till idrottsanlaggningar inte ar forbjudna i sig,

e |dgre réntenivaer kan accepteras sa lange villkoren bedoms som marknadsmassiga enligt
MEIP3,

e EU-ratten ger ett faktiskt handlingsutrymme.

Var uppfattning ar att kommunens agerande kan ha varit drivet av forsiktighet och osdkerhet
snarare dn av ett entydigt juridiskt tvang.

| detta sammanhang kan dven noteras att dndrade rantenivaer har anvédnts som ett konkret uttryck
for kommunens tillampning av statsstodsreglerna. En hojning av réntan fran Stibor +1 % till Stibor
+3 % har kommunicerats som ett satt att sdkerstalla marknadsmassighet i enlighet med MEIP.

Samtidigt ar det vasentligt att understryka att MEIP inte utgor ett tvingande krav i alla situationer,
utan ett verktyg for att bedéma om en atgard faller utanfor statsstodsreglernas tillampningsomrade.
Om kommunen i stallet accepterar att ett stod foreligger i statsstodsrattslig mening, aktualiseras
fragan om stodet ar tillatet enligt nagot av undantagen i EU-ratten, daribland artikel 107.3 c FEUF.
(De rattsliga ramarna for statsstddsbedomningen, inklusive betydelsen av MEOP/MEIP samt
kommunens faktiska handlingsutrymme enligt EU-ratten, analyseras ndrmare i kapitel 7.)

Beddmningen av vilken ranteniva som ar forenlig med EU-ratten beror darmed inte enbart pa en
snav marknadsmassighetsprovning, utan dven pa vilket rattsligt angreppssatt kommunen valjer. |
detta ljus framstar den férandrade réantesattningen snarare som ett uttryck for en
forsiktighetsbaserad tolkning av regelverket an som ett entydigt juridiskt n6dvandigt krav.

6.3.1.1.2 Agarstruktur och styrningsfragor

Kommunen ager i dag 9 % av aktierna i bolaget. Vid bedémningen av kommunens formella
inflytande kan noteras att rostetalet i detta fall foljer d4garandelarna, vilket innebar att kommunen
vid bolagsstimman disponerar en réststyrka som motsvarar innehavet om 9 %. Av detta foljer dock
inte att kommunens faktiska inflytande &r begrénsat till vad dgarandelen isolerat indikerar. Av
aktiedgaravtalet framgar hur styrelsen ska sammanséattas samt hur parternas inflytande ska utévas
genom styrelsens beslutsordning. Darutdver innebar avtalet att flera strategiskt och ekonomiskt
centrala beslut kraver enhillighet eller kvalificerad majoritet. Det samlade regelverket medfor att

3 MEIP star for Market Economy Investor Principle (pa svenska: den marknadsekonomiska investeringsprincipen).
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kommunens faktiska inflytande inte i forsta hand utévas genom bolagsstdmman, utan i hog grad
genom hur styrningen och beslutsfattandet ar organiserade i bolaget.

Den valda styrningsmodellen innebér saledes att kommunen oaktat sin minoritetsandel och
begrdnsade roststyrka vid bolagsstamman, har ett reellt inflytande i fragor av vasentlig betydelse for
verksamhetens inriktning, riskniva och langsiktiga funktion. Styrelsesammansattning, rostregler i
styrelsearbetet samt avtalsstyrda beslutsférfaranden utgér tillsammans de centrala mekanismer
genom vilka detta inflytande faktiskt utovas.

Samtidigt kan kombinationen av en relativt begransad formell dgar- och rostandel och ett
omfattande inflytande 6ver centrala beslut bidra till en upplevelse av ett betydande ansvar, sarskilt i
situationer dar kommunen samtidigt efterstravar att begransa ekonomiska ataganden eller minska
sin roll i samverkansmodellen. En sadan spanning mellan formellt 4gande och faktisk styrning ar inte
ovanlig i deldgda bolag och utgor i manga fall en strukturell utmaning snarare an ett resultat av
enskilda stallningstaganden.

| detta sammanhang kan dven fragor om offentlig styrning och upphandlingsratt aktualiseras. En
okad kommunal kontroll 6ver bolagets verksamhet kan, beroende pa hur styrningen i praktiken
utdvas, medfora att verksamheten i storre utstrackning betraktas som offentligt styrd. Detta kan i sin
tur paverka bedomningen av nar och i vilken omfattning lagen (2016:1145) om offentlig upphandling
(LOU) blir tillamplig pa bolagets inkdp och avtal.

Samtidigt innebar ett offentligt inflytande i sig inte att bolagets verksamhet automatiskt omfattas av
upphandlingsplikt. Avgdrande ar bland annat graden av faktisk kontroll, verksamhetens inriktning
samt relationen mellan kommunen och bolaget i praktiken. Upphandlingsrattsliga konsekvenser ar
darmed nara kopplade till hur dgarrollen och styrningen utformas, snarare an till agarandelens och
rostetals storlek isolerat.

En hojning av kommunens aktiedgarandel kan i detta perspektiv bidra till 6kad tydlighet i ansvar,
styrning och langsiktighet, sarskilt i ett projekt som i hég grad fungerar som samhallsinfrastruktur.
Samtidigt kan ett 6kat dgande ocksa medfora ytterligare offentlig-rattsliga konsekvenser, sdsom
skarpta krav pa upphandling, insyn och formell styrning, vilket kan paverka bolagets handlingsfrihet
och flexibilitet. Avvagningen mellan dgarandel, roststyrka, styrinflytande och rattsliga konsekvenser
framstar darfér som en central del av den 6vergripande styrningsfragan.

Fragor om dgarandel, rostfordelning, styrning och rattsliga konsekvenser ar nara sammanflatade,
och fordndringar i ndgon av dessa delar behdver darfor bedémas utifran sin samlade effekt pa
bolagets funktion och handlingsutrymme.

Var uppfattning ar att den nuvarande agarstrukturen och styrningsmodellen i grunden ar
dndamalsenlig och forenlig med den samverkansidé som lag till grund for Novas tillkomst. Modellen
ger kommunen ett reellt inflytande 6ver verksamhetens inriktning och langsiktiga forutsattningar, i
ljuset av en begransad formell dgar- och rostandel. Samtidigt innebar konstruktionen att kommunen
kombinerar ett betydande inflytande och ansvar med ett relativt begransat dgarskap, vilket kan
skapa strukturella spanningar nar riskuppfattningar, politiska prioriteringar eller juridiska
beddmningar fordandras 6ver tid. Den nuvarande ordningen framstar darmed som funktionell men
kanslig for forandrade forutsattningar, snarare an som felaktig i sig. Mot denna bakgrund kan den
nuvarande dgar- och styrningsmodellen inte bedémas medféra nagon automatisk
upphandlingsrattslig skyldighet for bolagets verksamhet i enlighet med lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling (LOU). Sa lange den kommunala styrningen utdvas pa strategisk niva och
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bolaget i praktiken agerar som en sjalvstandig aktor med eget ansvar for affarsmassiga beslut,
uppkommer inte upphandlingsplikt enbart till f6ljd av dgande eller styrelserepresentation.

6.3.1.1.3 Politiska prioriteringar

Den nuvarande kommunledningen verkar gora andra politiska avvdgningar an den ledning som
ingick samverkansavtalet ar 2018. En sddan omorientering ar i sig inte ovanlig 6ver tid, sarskilt nar
storre strategiska fragor om dgande och ansvar aktualiseras.

Var uppfattning ar att skillnader i politiska prioriteringar over tid utgor en viktig forklaringsfaktor till
hur samverkansmodellen i dag uppfattas och hanteras.

6.3.1.1.4 Parternas respektive problembilder
Den nuvarande situationen praglas av tva delvis motstaende men fullt begripliga perspektiv.

Kommunens problembild
Kommunen kan uppleva att:

e det finns osdkerhet kring statsstodsregler och revisionsmadssig trygghet,
e 3garandelen &r liten i forhallande till det upplevda ansvaret,

e framtida ekonomiska ataganden behover begrénsas,

e politiska och juridiska risker bér minimeras.

Novas problembild
For Nova innebar den nuvarande inriktningen att:

e rantenivaerna blir ekonomiskt ohanterliga pa sikt,

e kommunen styr bade intakter (skolidrott, foreningstider) och nyttjande, samtidigt som
dgaransvaret minskar,

e balansen i aktiedgaravtalet riskerar att rubbas,

e hallens langsiktiga drift och foreningslivets kapacitet dventyras,

e en fortsatt utveckling i nuvarande riktning kan leda till konkurs, vilket bolaget sjalv varit
Oppet med.

Var uppfattning ar dessa problembilder innebér att den nuvarande situationen inte nédvandigtvis
bottnar i oférenliga intressen, utan i delvis motstaende riskuppfattningar och ansvarsperspektiv.
Detta understryker behovet av att analysera bade juridiska och ekonomiska forutsattningar i ett
sammanhang, snarare dn att betrakta parternas utmaningar isolerat.

6.4 SAMMANFATTANDE UTGANGSPUNKT

Av ovanstaende analys framgar att den uppkomna situationen i grunden inte handlar om att
lagstiftning eller ingangna avtal ar felaktiga, utan om att samverkansmodellen successivt har kommit
ur balans till foljd av forandrade forutsattningar, tolkningar och prioriteringar éver tid.

De faktorer som identifierats daribland statsstodsrelaterad osédkerhet, fragor om dgarstruktur och
faktisk styrning, skillnader i politiska prioriteringar utgér sammantaget forklaringsramar till hur den
nuvarande situationen har utvecklats. Dessa faktorer ar i sig fullt begripliga var for sig, men har i
kombination bidragit till att forskjuta relationen fran ett gemensamt samhallsprojekt mot en mer
motpartsorienterad logik.
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Vidare visar genomgangen av parternas respektive problembilder att situationen inte nodvandigtvis
bottnar i oférenliga intressen, utan snarare i delvis motstaende riskuppfattningar och
ansvarsperspektiv. Detta understryker vikten av att betrakta juridiska, ekonomiska och
styrningsmassiga fragor i ett sammanhang, snarare an isolerat.

Mot denna bakgrund finns det starka sakliga skal att gemensamt klargéra:

o vilket rattsligt och styrningsmdssigt handlingsutrymme kommunen faktiskt har,

e hur den ursprungliga samverkansidén kan justeras och fértydligas utan att 6verges,

e samt hur bada parter kan aterga till en balanserad och langsiktigt hallbar modell som gynnar
kommunen, foreningslivet och invanarna i Lerums kommun.

7 JURIDISK ANALYS

7.1 UTGANGSPUNKTER

Denna analys syftar till att klargora vilka rattsliga handlingsalternativ Lerums kommun faktiskt har i
relation till Nya Novahallen AB, och att visa att kommunens nuvarande inriktning inte ar ett juridiskt
krav, utan ett mojligt val bland flera lagliga alternativ.

Analysen omfattar:

e EU:s regler om statligt stod

e  MEOP/MEIP-principen ((Market Economy Operator/Investor Principle)

e Relevant praxis avseende idrotts- och arenainfrastruktur (bland annat Uppsala)

e Kommunallagens kompetensregler, inklusive lojalitetsprincipen och
likabehandlingsprincipen

e Aktiedgaravtalets betydelse for kommunens rattsliga roll

Foreliggande analys ska ses som ett komplement till tidigare rattsliga bedémningar som kommunen
|atit ta fram och tar sikte pa ett annat led i den statsstodsrattsliga provningen. Tidigare bedémningar
har i huvudsak fokuserat pa fragan om atgarder kunnat genomforas pa marknadsmassiga villkor eller
omfattas av blockundantag eller de minimis-regler®.

Denna analys tar sin utgangspunkt i EU-rattens etablerade praxis avseende tillatet statsstdd enligt
artikel 107.3 ¢ FEUF och belyser vilket rattsligt handlingsutrymme som kan foreligga daven i de fall dar
en atgard utgor statsstdd i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF. De olika angreppsséatten
utesluter inte varandra utan belyser tillsammans olika steg i den samlade statsstédsprovningen
enligt EU-ratten.

7.2 EU:SSTATSSTODSREGLER - RATTSLIG HUVUDSTRUKTUR

7.2.1 Nar foreligger statsstod?
En atgard utgor statligt stod i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF om samtliga féljande
forutsattningar ar uppfyllda:

4 Kommissionens forordning (EU) 2023/2831 av den 13 december 2023 om tillampningen av artiklarna 107 och 108 FEUF
pa de minimis-stdd. Denna forordning galler fran 1 januari 2024 till 31 december 2030.

Page 11 of 19



Floda Nova Sportcenter| Azets

e atgdrden innebéar en ekonomisk fordel fér mottagaren,

o fordelen finansieras genom offentliga medel och kan tillskrivas det offentliga,

e atgarden gynnar ett foretag eller viss produktion selektivt, samt

e atgarden kan snedvrida konkurrensen och paverka handeln mellan medlemsstaterna.

Dessa kriterier tillampas kumulativt. Om nagon av forutsattningarna inte ar uppfylld foreligger inget
statligt stod i fordragets mening. Troskeln for att de ska anses uppfyllda dr samtidigt Iag, sarskilt nar
mottagaren bedriver ekonomisk verksamhet i bolagsform.

Det ar darfor ostridigt att ett 1an, en réntesattning eller andra finansieringsvillkor som avviker fran
vad som kan bedémas som marknadsmassigt kan omfattas av statsstodsreglerna. Avgérande ar dock
inte forekomsten av en ekonomisk atgéard i sig, utan hur atgarden rattsligt kvalificeras utifran
fordragets kriterier och den samlade bedémningen av dess effekter.

Det ar vidare viktigt att understryka att EU-ratten inte forbjuder statligt stod som sadant. Forbudet i
artikel 107.1 FEUF avser endast stod som inte kan godtas enligt de undantag som anges i artikel
107.2 och 107.3 FEUF. Prévningen av om en atgard utgor statsstdd enligt artikel 107.1 FEUF &r
darmed ett forsta steg i analysen. Om stod konstateras uppkommer darefter fragan om stodet dnda
kan vara tillatet enligt nagot av fordragets undantag eller med stdd av etablerad EU-rattslig praxis.

Den statsstodsrattsliga analysen dr darmed i grunden tvadelad; férst en bedémning av om statsstod
foreligger, och darefter om sa ar fallet en prévning av om stédet kan godtas inom ramen for
EU-rattens tillatna undantag.

7.2.2 MEOP/MEIP ett verktyg, inte ett tvang

Principen om marknadsekonomisk aktor (MEOP/MEIP) har utvecklats genom EU-domstolens praxis,
bland andra i mal C-124/10 P, European Commission v EDF®, samt i kommissionens riktlinjer fér
bedémning av marknadsméssighet®.

MEOP/MEIP (Market Economy Operator/investor Principle) anvands for att bedéma om en atgard
inte ar statsstod, dvs. om kommunen agerar som en privat aktor skulle ha gjort under motsvarande
forhallanden. Detta ar centralt:

e  MEIP ar inte en skyldighet
e  MEIP ar relevant endast om kommunen vill hdvda att atgarden inte ar statsstod

Om kommunen i stéllet véljer att acceptera att atgarden ar statsstod, uppkommer fragan om stodet
ar tillatet enligt nagot av undantagen i EU-ratten.

Att mekaniskt tillampa MEIP i alla situationer sarskilt i fraga om idrottsanlaggningar av lokal karaktar
ar darfor en feltolkning av regelverket. Det forhallandet att en atgérd inte uppfyller kraven for att
falla utanfor statsstodsdefinitionen enligt MEOP/MEIP utesluter inte att atgarden, om den utgor
statsstod, kan vara tillaten enligt artikel 107.3 c FEUF.

5 EU-domstolens dom av den 5 juni 2012 i mal C-124/10 P, European Commission v Electricité de France (EDF), dar
domstolen klargér att den marknadsekonomiska aktérsprincipen (MEOP/MEIP) &r ett bedémningsverktyg for att avgora
om en atgard faller utanfor statsstodsbegreppet, men inte ett tvingande krav i alla situationer. Misslyckad tillampning av
MEOP utesluter inte att en atgard kan provas som tillatet statsstod enligt artikel 107.3 FEUF.

6 Commission Notice on the notion of State aid (2016). https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52016XC0719(07).
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7.2.3 Tilldtet statsstod enligt artikel 107.3 FEUF

Enligt artikel 107.3 ¢ FEUF kan statligt stod anses forenligt med den inre marknaden om stédet syftar
till att underlatta utvecklingen av vissa naringsverksamheter eller vissa ekonomiska omraden,
forutsatt att stodet inte paverkar handeln i en omfattning som strider mot det gemensamma
intresset. Bestimmelsen innebar att dven atgarder som utgor statsstod i den mening som avses i
artikel 107.1 FEUF kan godtas, efter en samlad proportionalitets- och intresseavvagning. Prévningen
enligt artikel 107.3 ¢ FEUF ar till sin natur diskretionar och bygger pa en helhetsbedémning av
stodatgardens syfte, omfattning och effekter.

EU-kommissionens tillampning av artikel 107.3 ¢ FEUF vilar pa ett antal etablerade
bedémningskriterier’, dar féljande omstandigheter typiskt sett tillmats sdrskild betydelse:

e om atgarden tillgodoser ett identifierat allméant eller samhélleligt behov,

e om stodet ar nédvandigt for att projektet ska kunna genomforas (till exempel vid
marknadsmisslyckande),

e om stodet &r proportionerligt, dvs. begransat till vad som kravs for att uppna det
efterstravade syftet, samt

e om den konkurrenspaverkan som stédet medfor kan bedémas som begransad och
acceptabel i forhallande till den samhallsnytta som uppnas.

Vid provningen gors saledes en balansering mellan stédets positiva effekter och dess potentiellt
konkurrenssnedvridande konsekvenser. Artikel 107.3 ¢ FEUF utgdr darmed ett sjalvstandigt och
rattssakert undantag som mojliggor offentligt engagemang i projekt av samhallsintresse, dven nar
strikt marknadsmassighet enligt MEOP/MEIP inte kan eller avses uppratthallas.

Tillampningen av artikel 107.3 ¢ FEUF &r inte beroende av en viss dgarstruktur. Undantaget kan
tillampas pa projekt som bedrivs i privat, offentlig eller blandad &dgo, under forutsattning att
stodatgarden tillgodoser ett legitimt samhallsintresse, ar proportionerlig och inte medfér en
otillborlig snedvridning av konkurrensen.

7.2.4 Réantenivad och marknadsmassighet

Vid bedémningen av om ett kommunalt |an lamnats pa marknadsmassiga villkor enligt MEOP/MEIP
ar det inte enbart frdgan om rdntan ar for Iag som ar relevant, utan dven om réantan i sin helhet
speglar ett rationellt marknadsbeteende. En privat aktor med langsiktigt intresse i ett projekt satter
typiskt sett inte en ranta som med hog sannolikhet daventyrar verksamhetens fortlevnad, om detta
samtidigt motverkar aktorens egna ekonomiska eller strategiska intressen.

Marknadsmassighet enligt EU-ratten innebar darfor inte att rantan ska sattas till en teoretiskt
maximal niva. | stallet ska rantenivan motsvara vad en jamforbar privat aktor skulle acceptera, givet
projektets riskprofil, sdkerheter och verksamhetens langsiktiga barkraft.

I kommunal praxis har rantor for Ian till samhallsinriktade anldaggningar som idrotts- och
foreningsverksamhet ofta legat inom ett mattligt paslag over interbankrdnta, med anpassning efter
projektets faktiska risk. Ett hogre paslag kan vara majligt, men forutsatter i sa fall en tydlig och

7 Se Europeiska kommissionens beslutspraxis enligt artikel 107.3 ¢ FEUF, samt Europeiska kommissionens tillkinnagivande
Commission Notice on the notion of State aid as referred to in Article 107(1) TFEU, EUT C 262, 19.7.2016. | kommissionens
praxis tillampas vid bedémningen av tillatet statsstod bl.a. kriterier avseende identifierat samhallsintresse, nédvandighet,
proportionalitet samt begransad konkurrenspaverkan (jfr t.ex. besluten i drendena SA.33618 och SA.33728).
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dokumenterad motivering som visar att réantenivan ar forenlig med affarsmaéssig rationalitet dven i
ljuset av kommunens roll som delidgare och nyttjare?.

7.2.5 Praxis: idrotts- och arenainfrastruktur

EU-kommissionen har vid upprepade tillfdllen tillampat artikel 107.3 ¢ FEUF pa offentligt stod till
idrotts- och arenainfrastruktur och darvid tydligt klargjort att sddana atgarder, aven nar de formellt
utgor statsstod enligt artikel 107.1 FEUF, kan vara forenliga med den inre marknaden nar de
uppfyller de kriterier som féljer av undantagsbestammelsen.

Uppsala Multiarena
Ett for kommunen sarskilt relevant avgérande dr EU-kommissionens beslut av den 2 maj 2013 i
arende SA.33618, avseende uppférandet av en multiarena i Uppsala.

e Arende: State aid SA.33618 (2012/C)

e Beslutsdatum: 2 maj 2013

e  Réttsgrund: Artikel 107.3 c FEUF

e Kommissionens beslut: Positivt (godkdnnande)

e Offentlig finansiering: ca 150 mnkr i direkt investeringsbidrag
e Agandeform: Aktiebolag med i huvudsak privat d4gande

e Publikation: EUT L 243, 12.9.2013 (2013/452/EU)

| fallet Uppsala Arena provade EU-kommissionen omfattande kommunalt finansieringsstod till en
arena som agdes och drevs i bolagsform. Kommissionen konstaterade att:

e arenan fyllde ett tydligt lokalt och regionalt behov,

e nyttjandet i stor utstrackning avsag skola, féreningsliv och allménhet,

e stddet var proportionerligt och begransat till vad som kravdes for att genomfora projektet,
e den konkurrenspaverkan som kunde identifieras bedomdes som begransad och acceptabel.

Avgorande omstandigheter var bland annat:

e anldggningens lokala och regionala funktion,

e stark koppling till idrott, skola och allmdnhet,

e avsaknad av betydande gransoverskridande konkurrenspaverkan,
e samhillsnyttan 6versteg den kommersiella dimensionen.

EU-kommissionen betonade sarskilt att idrotts- och evenemangsinfrastruktur av denna karaktar ofta
praglas av marknadsmisslyckanden, dar offentligt engagemang ar nddvandigt for att tillgodose
samhallsbehov. (jfr EU-kommissionens beslut i SA.33618, punkterna 217-223 samt SA.33728,
punkterna 191-198).

Képenhamns multiarena

8 Jfr EU-domstolens dom av den 5 juni 2012 i mal C-124/10 P, European Commission v Electricité de France (EDF), samt
Europeiska kommissionens tillkdnnagivande Commission Notice on the notion of State aid as referred to in Article 107(1)
TFEU, EUT C 262, 19.7.2016, sarskilt avsnittet om fordel (Advantage) och den marknadsekonomiska
aktors-/investerarprincipen (MEOP/MEIP). Av praxis framgar att marknadsmassighet bedéms utifran affarsmassig
rationalitet i det konkreta sammanhanget, och inte som teoretiskt maximal prissattning.
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Liknande slutsatser drogs av EU-kommissionen i beslut den 15 maj 2013 i drende SA.33728,
avseende finansieringen av KOpenhamns multiarena.

e Arende: State aid SA.33728 (2012/C)

e Beslutsdatum: 15 maj 2013

e  Réttsgrund: Artikel 107.3 c FEUF

e Kommissionens beslut: Positivt (godkdnnande)

e Offentlig medfinansiering: ca 325 mnkr vardera fran Kopenhamns kommun och Realdania
e Agandeform: Arenabolag med blandat offentligt/privat engagemang

e Publikation: EUT L 162, 10.6.2014 (2014/297/EU)

Aven i detta drende konstaterade kommissionen att atgdrden utgjorde statsstdd i formell mening,
men att stodet kunde godtas eftersom:

o det forelag ett reellt behov av 6kad arenakapacitet i regionen,

e arenan tillgodosag bred idrotts-, kultur- och samhallsnytta,

e stddet var noggrant avgransat till det minimum som kravdes,

e projektet inte innebar nagon otillborlig snedvridning av konkurrensen.

Kommissionen framholl uttryckligen att tillgang till idrotts- och kulturinfrastruktur ar ett legitimt
allmant intresse som medlemsstater och kommuner kan framja genom offentligt engagemang.

Relevans for Nova
Dessa tva avgdranden ar direkt relevanta fér beddmningen av Nova:

e ibada fallen rérde det sig om arenor i bolagsform,
e i bada fallen deltog det offentliga genom betydande ekonomiska ataganden,
e ibada fallen godkandes stodet trots konkurrensrattslig provning.

Nova hari jamfoérelse:

e en an tydligare lokal och samhallsinriktad funktion,
e ett omfattande nyttjande av kommunal skolverksamhet,
o begransad kommersiell rackvidd utanfor kommunen.

Mot denna bakgrund visar EU-rattslig praxis tydligt att kommuner har ett betydande och legitimt
handlingsutrymme att engagera sig ekonomiskt i idrottsanlaggningar, aven dar detta formellt utgor
statsstod, forutsatt att atgarderna ar proportionerliga och samhallsinriktade.

Detta innebar att strikt tillampning av MEIP inte dr den enda och inte nédvandigtvis den mest
andamalsenliga rattsliga vagen i situationer av detta slag, utan att tillatet statsstod enligt artikel
107.3 ¢ FEUF utgor ett val etablerat och rattssakert alternativ.

Mot denna bakgrund bedéms Nova uppfylla de centrala kriterier som EU-kommissionen tillampar vid
provning av tillatet statsstod enligt artikel 107.3 ¢ FEUF. Anldggningen tillgodoser ett tydligt lokalt
samhallsintresse, med omfattande nyttjande for kommunal skolverksamhet, féreningsliv och
allmanhet, samtidig som den kommersiella rackvidden ar begransad och geografiskt avgransad.

Eventuella stédatgarder framstar vidare som proportionerliga i forhallande till projektets syfte och
nddvandiga for att sakerstalla anlaggningens langsiktiga funktion, i en verksamhetstyp dar
marknadsmaéssiga aktorer normalt inte ensamma bar investerings- och driftsrisk. Den
konkurrenspaverkan som kan identifieras ar darmed begransad och bedémer vi som acceptabel i
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ljuset av den samhallsnytta som uppnas. Sammantaget talar detta for att Nova faller inom det
rattsliga handlingsutrymme for offentligt engagemang som féljer av artikel 107.3 ¢ FEUF.

7.2.6  Aktiedgaravtalets rattsliga betydelse

Aktiedgaravtalet fran 2018 ar centralt och binder bada parter. Bestammelsen i § 3.6 utgor en
avtalsrattsligt bindande viljeforklaring mellan parterna och ska vid tolkning av parternas ansvar lasas
i ljuset av allmanna avtalsrattsliga principer. Tre punkter ar sarskilt viktiga juridiskt:

Gemensam intention
Avtalet bygger pa langsiktig samverkan kring samhallsinfrastruktur, inte pa ett kortsiktigt
kommersiellt upplagg.

Risk- och ansvarsfordelning
Kommunen har accepterat begransat dgande, men samtidigt ett tydligt ansvar for funktion och
langsiktighet.

Finansieringsstrukturen

Den ursprungliga réantesattningen (Stibor +1 %) var en del av den helhet som gjorde projektet
moijligt. Avtalet ger darfor stod for att justeringar bor ske inom ramen for samverkan, inte genom
ensidig omdefiniering av relationen.

Mot denna bakgrund talar aktiedgaravtalet, last i ljuset av allmédnna avtalsrattsliga principer, for att
parternas 6msesidiga ansvar och de grundlaggande forutsattningarna for projektet inte bor
forandras ensidigt, utan genom gemensam omprovning inom ramen for avtalet. Dessa avtalsrattsliga
utgangspunkter starker bilden av Nova som ett gemensamt langsiktigt samhallsprojekt, dar
forandringar av centrala villkor med férdel hanteras genom dialog och samverkan i linje med den
ursprungliga intentionen.

Var uppfattning ar att aktiedgaravtalet ger ett tydligt tolkningsstod for att forandringar av ansvar,
villkor och finansiering bor ske genom gemensamma 6verenskommelser inom ramen for den valda
samverkansmodellen, snarare an genom ensidiga atgarder.

7.2.7 Kommunallagen - kompetens, lojalitet och likabehandling

7.2.7.1.1  Allman kommunal kompetens

Enligt 2 kap. 1-2 §§ kommunallagen far kommunen bedriva verksamhet av allmént intresse med
anknytning till kommunens omrade och invanare. Drift och tillhandahallande av idrotts- och
fritidsanlaggningar ligger otvetydigt inom den kommunala kdrnkompetensen.

Det ar darfor fullt kompetensenligt for kommunen att:

o deltaiagande,
e bidra till finansiering,
e sakerstédlla langsiktig funktion for anlaggningen.

7.2.7.1.2 Lojalitetsprincipen
Lojalitetsprincipen ar inte uttryckligen kodifierad i kommunallagen, men har utvecklats i rattspraxis
och doktrin som en allman offentligrattslig princip med koppling till 2 kap. 1 § KL samt avtalsrattsliga
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grundsatser om pacta sunt servanda,’® enligt vilken ingdngna avtal ar bindande och ska fullgéras i
enlighet med sin ordalydelse och sitt syfte. Principen innebar att en avtalspart dven en kommun vid
sin handldggning har att respektera den balans och de forutsattningar som parterna gemensamt
accepterat vid avtalets ingdende.

Kommunalratten bygger sarskilt i avtalssituationer pa en grundlaggande lojalitetsprincip. Den
innebar att en kommun som ingar avtal:

e ska agera lojalt mot avtalets syfte,

e inte ensidigt forandra forutsattningarna sa att motpartens mojlighet att fullgéra avtalet
urholkas,

o sarskilt beakta Iangsiktighet i samhallsinfrastrukturprojekt.

| detta fall ar lojalitetskravet forstarkt av aktiedgaravtalet. Aktiedgaravtalet anger uttryckligeni § 3.6
att: “Bolaget ingar som organ i den kommunala organisationen.”

Detta innebar juridiskt att kommunen:

e inte agerar som extern kreditgivare,
e utan som medansvarig del i en gemensam organisatorisk 16sning.

Lojalitetsprincipen talar darfor starkt for att kommunen:

e verkar for att balansen i samverkansmodellen uppratthalls,
e inte driver fram |6sningar som riskerar bolagets fortlevnad.

7.2.7.1.3 Likabehandlingsprincipen

Likabehandlingsprincipen foljer av 2 kap. 3 § kommunallagen, enligt vilken kommunen ska behandla
sina medlemmar lika om det inte finns sakliga skal for annat. Likabehandlingsprincipen innebar att
kommunen ska behandla jamférbara situationer lika, om det inte finns sakliga skal for annat.

| detta sammanhang innebar det att:

e stod, hyror och finansieringsvillkor fér Nova ska bedémas i relation till andra
idrottsanlaggningar som kommunen nyttjar eller finansierar,
e skillnader maste vara sakligt motiverade och proportionerliga.

Att ensidigt belasta Nova med vasentligt hogre finansieringskostnader, samtidigt som kommunen
styr bade nyttjande och intaktssida, riskerar att rubba denna balans och kraver tydliga, objektiva och
dokumenterade sakliga skal. Sddana sakliga skal kan exempelvis besta i:

e att anldggningen har en tydligt annan kommersiell inriktning an jamférbara
idrottsanlaggningar,

e att kommunen saknar motsvarande styrning over nyttjande, bokningsforetrade eller
intaktsstrommar,
att risknivan eller verksamhetsmodellen i vasentliga avseenden avviker fran andra

% “Every treaty in force is binding upon the parties to it and must be performed by them in good faith”. Principen ar
uttryckligen kodifierad i Wienkonventionen om traktatratten (1969), artikel 26. | Sverige lever principen bla genom
Avtalslagen (1915:218) som forutsatter att avtal ar bindande.
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kommunalt nyttjade anlaggningar, eller
att skillnader i villkor foljer av en medveten och transparent politisk prioritering som
tillampas konsekvent.

| Novas fall har kommunen ett langtgaende inflytande 6ver nyttjandet genom skolidrott,
bokningsféretrade och omfattande dagtidsanvandning, samtidigt som ersattningsnivaer,
hyresmodell och finansieringsvillkor i hog grad 4r kommunalt styrda. Mot denna bakgrund framstar
vasentligt avvikande finansieringsvillkor i forhallande till andra idrottsanlaggningar som kommunen
nyttjar eller finansierar som nagot som kraver en mer utforlig och konkret motivering dn vad som
hittills redovisats.

7.3 SAMLAD JURIDISK SLUTSATS

Rapportens slutsatser innebér inte ett stallningstagande for nagon viss dgar- eller driftsform, utan
belyser uteslutande vilka rattsliga ramar och mojligheter som foreligger givet de mal och politiska
prioriteringar kommunen valt att verka utifran.

De genomfdrda analyserna visar att:

e Kommunens nuvarande inriktning avseende dgande, finansiering och villkor fér Nova inte ar
juridiskt tvingande, vilket innebar att kommunen har ett rattsligt handlingsutrymme och
flera lagliga alternativ.

e EU-ratten erbjuder flera lagliga handlingsvagar for kommunalt engagemang i idrotts- och
arenainfrastruktur, innefattande saval marknadsmassiga upplagg som tillatet statsstod enligt
artikel 107.3 c FEUF,

e EU-rattslig praxis bekraftar att offentligt stod till idrottsanlaggningar i bolagsform kan
godtas, forutsatt att atgarderna ar samhallsinriktade, proportionerliga och inte medfor
otillborlig snedvridning av konkurrensen,

e kommunallagen ger stod fér kommunalt engagemang i idrotts- och fritidsanldggningar som
ar av allmént intresse,

e |ojalitets- och likabehandlingsprinciperna talar fér att samverkansrelationen boér hallas i
balans och utvecklas genom sakliga och proportionerliga évervaganden, samt

o aktiedgaravtalet fran 2018 bygger pa och forutsatter langsiktig samverkan, snarare an ett
ensidigt frantrddande av ansvar eller engagemang.

Den juridiskt hallbara slutsatsen ar att Lerums kommun har ett faktiskt och betydande rattsligt
utrymme att justera sin nuvarande inriktning i fraga om dgande, finansiering och styrning av Nova, i
syfte att aterstalla och fortydliga samverkansmodellen. Sadana justeringar kan genomféras utan att
agera i strid med EU-ratten, kommunallagen eller ingangna avtal, forutsatt att de sker pa ett
proportionerligt, transparent och sakligt motiverat satt.
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