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Forord

Artikkelen i denne utgaven av Perspektiv er basert pa min masteroppgave, ~Statsstattereglene
og muligheten til 4 benytte skatte- og avgiftsregler som miljepolitisk virkemiddel”.
Avhandlingen ble levert som heldrs masteroppgave ved Det juridiske fakultet, Universitetet i
Oslo, varen 2012. Masteroppgaven skrev jeg som stipendiat ved Stortingets utredningsseksjon.
Samtidig var jeg faglig tilknyttet Senter for europarett.

Forholdet mellom nasjonal suverenitet og EQS-retten er et stadig tilbakevendende politisk
tema. Artikkelen tar for seg myndighetenes spillerom til & benytte skatte- og avgiftsfordeler
som et miljopolitisk virkemiddel. Selv om E@S-avtalen ikke inneholder regler om skatte- og
avgiftsharmonisering, kan skattlegging ha effekter som kommer i strid med E@S-avtalens mer
generelle bestemmelser, som f.eks. statsstattereglene. I lys av dette spenningsforholdet har jeg
undersekt myndighetenes nasjonale handlingsrom.

Selv om E@S-avtalen setter visse rammer for myndighetenes handlingsrom, er det betydelig
rom for nasjonal politikkutforming. Jeg tror kunnskap om hvor grensene gar, og hvordan en
kan oppna politiske mal innenfor det reglene tillater, vil kunne gi nasjonale politikere storre
spillerom.

I denne artikkelen har jeg forsgkt & fange de essensielle funnene fra masteroppgaven, og jeg har
valgt & fokusere pa de omrader hvor spenningsfeltet mellom nasjonal rett og EQS-retten er
serlig tydelig. Det betyr at kildematerialet har kommet noe mer i bakgrunnen, og de konkrete
resultatene har fatt en mer fremtredende plass.

I arbeidet med oppgaven har jeg hatt stort utbytte av konstruktive og verdifulle
tilbakemeldinger fra min veileder, Finn Arnesen. Jeg onsker ogsa a takke advokat Espen
Bakken hos Arntzen de Besche for nyttige innspill i prosessen. Under hele arbeidet har jeg fatt
ypperlig hjelp til kildesgk fra Stortingsbiblioteket og Inger Hamre ved Europarettsbiblioteket.
Ikke mindre ensker jeg & takke gode venner for flittig korrekturlesning. En spesiell hilsen gér til
mine tidligere medarbeidere 1 Stortingets utredningsseksjon for god stette og oppmuntring. Jeg
er takknemlig for & ha fatt vaere en del av seksjonen.

Oslo, juni 2012
Ronny Rosenvold




Sammendrag

I NOU 2012:2 Utenfor og innenfor omtales statsstottereglene som et av de praktisk viktigste
omrddene under E@QS-avtalen i hele perioden 1994—2011" og som et av de politisk mest
utfordrende”.

Offentlige tilskudd er et av de tradisjonelle statlige styringsmidlene. Stette gitt 1 form av skatte-
og avgiftsfritak er i nasjonalbudsjettet for 2012 anslatt til & ligge pa godt over 20 mrd. kr.
Utgangspunktet er at E@S-avtalen ikke innebarer noen skatte- eller avgiftsharmonisering. Til
tross for dette kan avtalens statsstotteregler gis anvendelse hvor skatte- og avgiftsreguleringer
oppfyller vilkarene i statsstotteforbudet. E@S-avtalens generelle forbud mot statsstette griper
dermed inn i Stortingets, regjeringens og kommunenes muligheter til politikkutforming.

EOS-avtalen artikkel 61 (1) definerer ulovlig statsstette gjennom felgende fem vilkér:
- Tiltaket m4 innebare stotte 1 form av en ekonomisk fordel (stottevilkaret).

- Stetten mé for det andre vaere gitt av statlige midler.

- Stetten m4 begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer
(selektivitetsvilkaret).

- Stetten ma vri eller true med & vri konkurransen (konkurransevridningsvilkaret).

- For det femte ma stotten pavirke samhandelen innen E@S-omradet

(samhandelsvilkéret).

Selv om alle vilkarene vil vare av betydning for det nasjonale handlingsrom, har jeg i denne
artikkelen tatt utgangspunkt i stettevilkaret og selektivitetsvilkaret. Med utgangspunkt i disse to
vilkdrene gis det en redegjorelse for statens handlingsrom til & anvende skatte- og avgiftsregler
for & fremme miljopolitiske mélsettinger.

Hvorvidt stattevilkaret er oppfylt, avgjeres ved a anvende den sikalte unntaksmetoden.
Unntaksmetoden gér ut pé a foreta en analyse av hva som er det alminnelige skattesystem, og
hvorvidt man har fraveket dette. Fravik fra det alminnelige skattesystem til fordel for skattyter
utgjor stotte. Hva som utgjer det alminnelige skattesystem, ma avgjores etter en konkret
vurdering i det enkelte tilfellet. Utgangspunktet for vurderingen vil i alle tilfeller bero pa en
vurdering av hvilke skatteregler som skulle vaert anvendt dersom man ser bort fra den
fordelaktige skatteordningen. Enklest vil vurderingen vere hvor det er gjort unntak fra en
hovedregel. Da vil hovedregelen representere det alminnelige skattesystem. Der hvor man
derimot star overfor fravar av beskatning, blir vurderingen mer abstrakt, men ogsé her er
utgangspunktet hvilken regel som skulle fatt anvendelse.

Skulle man komme til at det er gitt stotte etter unntaksmetoden, mé det reises spersmal ved om
stotten er gitt pd markedsmessige vilkar. Er stotten gitt pd markedsmessige vilkar, vil ikke
investeringen utgjere statsstotte. Avgjerende er om det er utsikter til en normalavkastning pa
den investerte kapitalen.




Det méd 1 tillegg reises spersmél ved om stetten er gitt som kompensasjon for en tjeneste av
allmenn gkonomisk betydning. For 4 komme til at en stette er gitt som kompensasjon for en
tjeneste av allmenn gkonomisk betydning, mé fire vilkar vaere oppfylt. Skattyter m4 rent faktisk
ha en forpliktelse til & uteve en tjeneste av allmenn ekonomisk betydning, og forpliktelsen mé
vere klart definert. Grunnlaget for beregningen av kompensasjonen skal vare fastlagt pa
forhand pa en objektiv og dpen méte. Kompensasjonen kan ikke overstige det som er
nedvendig for & dekke kostnadene 1 forbindelse med forpliktelsen til & yte tjenesten. Det siste
kriteriet er at maten kompensasjonen skal beregnes péd, ma vare fastlagt pa forhind.

Anvendelsen av selektivitetsvilkaret pa skatte- og avgiftsregler reiser flere intrikate spersmal.
Selektivitetsvilkdret anvendes for a fastsla hvorvidt det foreligger en forskjellsbehandling av
skattytere som faktisk og rettslig kan sammenlignes.

For & kunne angi myndighetenes handlingsrom innen rammene av selektivitetsvilkaret ma det
foretas en tretrinnsanalyse. For det forste mé det fastlegges en referanseramme. Den bestér av
en analyse av hvilke skattytere som er faktisk og rettslig sammenlignbare. For det andre er det
et spersmal om ordningen materielt eller geografisk differensierer mellom skattytere.
Selektivitet konstateres der effekten av en ordning er at enkelte skattytere nyter godt av en
ordning som ikke er tilgjengelig for skattytere de rettslig og faktisk sammenlignes med. For det
tredje mé det vurderes om ordningen er legitim. En stetteordning er legitim dersom den er i
samsvar med skattesystemets art eller generelle oppbygning.
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1 INNLEDNING
1.1 BAKGRUNN OG PROBLEMSTILLING

Den 1. januar 1994 tradte avtalen om Det europeiske ekonomiske samarbeidsomrade (heretter
E@S-avtalen) i kraft. Et av formalene med E@S-avtalen er & fremme en vedvarende og
balansert styrking av handel og ekonomiske forbindelser mellom avtalepartene.' Et virkemiddel
for a nd maélsettingen har vert & opprette et system som sikrer at konkurransen ikke vris, og at
reglene overholdes pa samme méte.” Statsstottereglene er en del av dette systemet. I NOU
2012:2 Utenfor og innenfor omtales statsstottereglene som et av de praktisk viktigste
omrddene under E@QS-avtalen i hele perioden 1994—2011" og som et av de politisk mest
utfordrende”. Offentlige tilskudd er et av de tradisjonelle statlige styringsmidlene. Avtalens
regler om statsstotte innebarer at statsstotte bare kan gis ndr E@S-avtalen eller vedtak med
hjemmel i avtalen tillater det.

Statsstettereglene griper dermed inn 1 Stortingets, regjeringens og kommunenes muligheter til
politikkutforming. I Makt- og demokratiutredningens kapittel om E@QS-retten konkluderer
utredningen med at konsekvensen av E@S-avtalen bl.a. er mindre handlingsrom for nasjonale
myndigheter.* I denne artikkelen seker jeg 4 belyse det nasjonale handlingsrom i lys av EGS-
avtalens statsstetteforbud.

Den overordnede problemstillingen for denne artikkelen er hvordan myndighetene kan fremme
miljepolitiske malsettinger gjennom skatte- og avgiftsregler uten at det foreligger statsstotte.
Det er sarlig forsekt fokusert pa de sidene som er s@regne for forholdet mellom statstette og
beskatning. Statsstettereglene er gitt i EQS-avtalens del IV, artikkel 61 til 64. Bestemmelsene
svarer til TFEU® artikkel 107 til 109. Artikkelen fokuserer p4 det handlingsrom myndighetene
har til & gi statsstette, uten 4 matte seke ESA om godkjenning. Det ses da pa stette som kan gis
innenfor rammene av E@QS-avtalen artikkel 61 (1).

Myndighetene kan benytte skatte- og avgiftsregler som virkemiddel for & oppna et onsket
resultat eller et politisk mal, gjennom pavirkning av enkeltmenneskers og foretaks beslutninger.
Naér skattytere far reduksjon i eller fritak fra & svare en bestemt skatt eller avgift, taper staten
inntekter samtidig som den enkelte skattyter sparer utgifter han normalt ville hatt. En slik
reduksjon eller et slikt fritak kan innebere statsstotte i strid med E@S-avtalen artikkel 61.
Tildeling av stette 1 form av gunstige skatte- og avgiftsregler utgjorde 1 2010 60 pst. av total

" E@S-avtalen artikkel 1(1) og fortalens punkt 4.

* E@S-avtalen artikkel 1(2) litra e.

*NOU 2012:2 s. 384.

*St.meld. nr. 17 (2004-2005) s. 68.

> the Treaty on the Functioning of the European Union




bistand fra EFTA-statene.® Omfanget av stotte gitt i form av skatte- og avgiftsfritak i Norge er
oppgitt i nasjonalbudsjettet til 4 ligge pa godt over 20 mrd. kr.”

Temaet for artikkelen er hvilken begrensning statsstetteforbudet utgjer for norske myndigheters
adgang til 4 benytte skatte- og avgiftsregler som miljopolitisk virkemiddel, med andre ord
spenningsfeltet mellom norsk rett og EQS-retten som skranke for myndighetenes utevelse av
den nasjonale beskatningsmyndighet. I dette spenningsfeltet er mélet & trekke grensene for det
handlingsrom myndighetene har til & gi stette 1 form av skatte- eller avgiftsregler for a fremme
miljepolitiske mélsettinger®, uten 4 soke ESA om godkjenning.’

1.2 SKATTEREGULERING OG EOS-AVTALEN

Bestemmelsene 1 EQS-avtalen regulerer ikke alle omrader. Eksempler pa omrader som ikke er
omfattet av avtalen, er landbruk, fiskeri, skattepolitikk, militeert samarbeid og EUs
pengeunion.'® At skattepolitikken ikke er omfattet av E@S-avtalen, har bl.a. den folge at
direktiver og forordninger pé skatteomradet ikke gjelder i EQS, og dermed heller ikke for
Norge. Videre har det den folge at Stortinget, som det klare utgangspunkt, stér fritt nar det
benytter sin kompetanse til & fatte skatte- og avgiftsvedtak i medhold av Grunnloven § 75 litra
a.

Selv om E@S-avtalen ikke inneholder regler om skatte- og avgiftsharmonisering, kan
skattleggingen ha effekter som kommer i strid med E@QS-avtalens mer generelle bestemmelser,
som f.eks. statsstottereglene. P4 den méaten kan avtalens regler om statsstette gripe begrensende
inn 1 myndighetenes frihet til & gi skatte- og avgiftsregler.

Hensynet til EQS-avtalens effektivitet trekker i retning av at man ma se til effekten av en
ordning, og ikke hvilken form den er gitt. Forpliktelsene etter E@S-avtalen kunne ellers
systematisk blitt omgatt ved at stetten ble gitt i form av en skatte- eller avgiftsregel.'' Det har
vaert papekt at det knytter seg vanskeligheter til 4 skille ut skatt og avgift fra andre gkonomiske
rettsomrader, sarlig med hensyn til skatte- og avgiftsreglenes effekt.'” Disse reglene er en
integrert og uleselig del av en storre sammenheng, som vil pavirkes av deres utforming.

En slik effektorientert tilnaerming ble tatt av EFTA-domstolen i arbeidsgiveravgiftsaken.'?
Saken gjaldt de norske reglene om geografisk differensierte satser for arbeidsgiveravgift og
deres forenlighet med statsstottereglene 1 EQS-avtalen. EFTA-domstolen anerkjente at

8 State Aid Scoreboard for 2010 for the European Economic Area EFTA States (2012), punkt 1.9.

"Meld. St. 1 (2011-2012) s. 121.

¥ Miljopolitiske mélsettinger er ment 4 forstés i vid forstand. Det betyr at det ikke vil trekkes noe skarpt skille
mellom energi, klima og miljepolitikk.

? Et tiltak som innebzerer statsstotte i henhold til EGS-avtalen, skal forhindsmeldes til ESA for godkjenning
(notifiseres) for iverksettelse. I enkelte tilfeller vil det veere tilstrekkelig at ordningen notifiseres ved forenklet
melding etter iverksettelse.

10 St.meld. nr. 27 (2001-2002), s. 17-18

"' Tilsvarende synspunkt fremfores av Gjems-Onstad (1999) s. 1333-1334.

2 Gjems-Onstad (1999) s. 1333-1334.

" Case E-6/98 Norway v. EFTA Surveillance Authority.
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skattesystemet i en E@QS-stat ikke er omfattet av E@QS-avtalen, men at et slikt system i enkelte
tilfeller kan ha effekter som bringer det inn under anvendelsesomradet til E@S-avtalen artikkel
61."

1.3 REGELVERKET

EOS-avtalen artikkel 61 (1) oppstiller et generelt forbud mot tildeling av offentlig stette hvor
fem vilkar er oppfylt, sakalt kumulative vilkér.'> Bestemmelsen lyder som folger:

”Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, skal stotte gitt av EFs medlemsstater eller
EFTA-statene eller stotte gitt av statsmidler 1 enhver form, som vrir eller truer med & vri
konkurransen ved & begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer, vaere
uforenlig med denne avtales funksjon i den utstrekning stetten pavirker samhandelen
mellom avtalepartene.”

For det forste ma noen etter dette tilgodeses med stotte i form av ekonomisk fordel. Dette reiser
interessante spersmaél knyttet til hva som er & betrakte som stette ndr myndighetene velger &
fierne, eventuelt palegge, en skattebyrde. Stettevilkéret vil derfor vaere gjenstand for grundigere
behandling under punkt 2.

Stetten m4 for det andre vere gitt av statlige midler. Dette kan presiseres 1 to retninger. Det ma
forst avgjeres om stetten er gitt av staten. Videre mé det kunne vises til at det er tilstrekkelig
tilknytning til statens finanser. Der hvor stetten er gitt 1 form av gunstige skatte- og
avgiftsregler, er problemet tilsynelatende at slik stotte ikke direkte inneberer noen byrde for
staten.'® Der det gis stette i form av skatte- eller avgiftsregler, er det derimot tap av
skatteproveny som svarer til et forbruk av statlige midler."” Vilkéret reiser utover dette ikke
serlige problemstillinger som er av interesse for denne fremstillingen. Jeg velger derfor ikke &
behandle vilkiret mer uttemmende.'®

For det tredje ma stotten vere selektiv, dvs. at den er tildelt enkelte foretak eller produksjonen
av enkelte varer. Selektivitetsvilkaret behandles naermere under artikkelens punkt 3.

For det fjerde stilles det som vilkar at stetten er konkurransevridende innen E@S-omrédet. Den
klassiske testen for konkurransevridning er om statten styrker posisjonen til en skattyter i

' Case E-6/98 Norway v. EFTA Surveillance Authority, premiss 34.

'> Hvor mange vilkér man deler det opp i, tjener forst og fremst et pedagogisk formal. Enkelte fremstillinger
identifiserer seks vilkar, se bl.a. Statsstotte: EOS avtalens regler om offentlig stotte (2008) s. 29. Det finnes ogsé
fremstillinger som identifiserer fire kumulative vilkér for & fastslé statsstotte, se bl.a. Lang (2012) s. 411 og EFTA
Surveillance Authority, State aid Guidelines, Part V Application of State aid rules to measures relating to direct
business taxation. punkt 3 (2) til (5).

' Indirekte vil man derimot kunne betegne det som en skatteutgift.

"7 EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines, Part V Application of State aid rules to measures relating to
direct business taxation, punkt 3(3).

'8 For mer om vilkaret ”statlige midler” se Kaasen (2001).




forhold til hans konkurrenter." Det avgjorende er om skattyters ekonomiske stilling som helhet
er forbedret.”® For at konkurransen skal kunne vris, mé stetten vaere gitt til foretak eller
produksjonen av varer. Det definerer kretsen av stottemottakere det kan vere 1 strid med E@QS-
avtalen & begunstige, dvs. at stette som ikke er gitt til foretak eller produksjonen av varer, faller
utenfor statstetteforbudet. I forhold til skatte- og avgiftsvedtak skaper i utgangspunktet ikke
vilkaret om konkurransevridning sarlige problemstillinger utover det som kan sies om den
generelle tolkningen av vilkaret. Jeg har derfor valgt ikke a la konkurransevridningsvilkéret bli
en del av fremstillingen.

For det femte ma stotten pavirke samhandelen. Samhandel er ment & dekke all skonomisk
aktivitet 1 ordets videste betydning. Det innebarer at avgiftsfritaket ma ha innvirkning pé
konkurransen mellom avtalepartene. Avgrensningen av statsstottereglenes anvendelse til kun &
gjelde stotte som pdvirker handel mellom avtalepartene, gjor det mulig & opprettholde en grense
for det nasjonale handlingsrom. Heller ikke dette vilkéret reiser spesielle problemstillinger
knyttet til skatte- og avgiftsregler og er derfor ikke neermere behandlet.

Det er forst og fremst vilkdrene stotte og selektivitet som reiser s@rskilte problemstillinger
knyttet til statsstotte gitt i form av fordelaktige skatte- og avgiftsreguleringer. Jeg har derfor i
denne artikkelen valgt & fokusere pa disse to vilkdrene og utelatt en behandling av de andre
vilkarene.

' Case 730/79 Philip Morris Holland BV v. Commission, premiss 11 og Case C-148/04 Unicredito Italiano,
premiss 56.
% Case T-14/96 Bretagne Angleterre Irlande v. Commission, premiss 78.
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2 OM DET FORELIGGER EN KONOMISK FORDEL

2.1 UTGANGSPUNKT OG PROBLEMSTILLING

E@S-avtalen artikkel 61 (1) retter seg etter sin ordlyd mot “statte gitt av EFs medlemsstater
eller EFTA-statene eller stotte gitt av statsmidler i enhver form”. Dette er uttrykk for
stottevilkaret®.

EU-domstolen har vurdert stottevilkarets rekkevidde til & omfatte mer enn bare rene subsidier.
Bakgrunnen er at domstolen har tillagt hensynene bak statsstottereglene stor vekt — 1 forste
rekke & skape et effektivt, konkurransebasert marked.? Stette som har de samme okonomiske
effektene som rene pengeoverforinger, er derfor omfattet av stottevilkaret. En skatte- eller
avgiftsfordel utgjor ikke direkte stotte, slik som overfering av midler, men den utgjer stotte i
form av en fordelaktig skatteposisjon. Det er avviket fra normalposisjonen som utgjer stette 1
denne saglmenheng, dette fordi avviket letter byrder som normalt ville belastet skattyters
budsjett.

Problemstillingen blir da hvilke avvik fra normalposisjonen som kan karakteriseres som stette,
med andre ord hvilke avvik som fritar skattyter for utgifter som normalt skulle belastet
skattyters budsjett. I skatte- og avgiftssammenheng avgjores det ved 4 benytte den sékalte
unntaksmetoden. Gjennom unntaksmetoden seker man & analysere hvorvidt det foreligger et
avvik som resulterer 1 en lavere skatt enn den som foreskrives av det alminnelige skattesystem.
Unntaksmetoden dreftes under punkt 2.2.

Et sikkert utgangspunkt er at fritak fra, eller reduksjon i, den alminnelige
selskapsbeskatningen®* vil frita skattyter fra utgifter som normalt skulle vart baret over
budsjettet. Men ogsa reduksjon i skattegrunnlaget, en fullstendig eller delvis reduksjon av
skattebelapet, utsettelse, ettergivelse eller ekstraordiner restrukturering av skattegjeld vil
utgjore stotte til skattyter.”> Skatte- og avgiftsfordeler vil kunne forekomme p4 ulike stadier,
slik som ved fastsettelse av skattegrunnlaget, vurdering av skatteplikt og hdndheving av

' enkelte fremstillinger benyttes en annen terminologi. De begreper som gar igjen, er “fordel” og
”fordelsbegrepet” eller "fordelsvilkaret”. Jeg har valgt & bruke begrepene stotte” og “’stattevilkaret”, da disse
sammenfaller med E@S-avtalens ordlyd.

22 Case C-200/97 Ecotrade Srl v. Altiforni e Ferriere di Servola SpA (AFS), premiss 34, se ogsd Nicolaides (2008)
s. 18.

# Se bl.a. Case C-387/92 Banco Exterior de Espafia SA v. Ayuntamiento de Valencia, premiss 13 og Case C-
200/97 Ecotrade Srl v. Altiforni e Ferriere di Servola SpA (AFS), premiss 34.

** Med den alminnelige selskapsbeskatningen menes i denne sammenheng skatteloven § 2-2 forste ledd, jf.
Stortingets skattevedtak 2012 § 3-3.

* EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines, Part V Application of State aid rules to measures relating to
direct business taxation. punkt 3 (2).




skattekrav.*® Det har veert antatt at stotten ikke trenger & vaere ment for & finansiere en bestemt
transaksjon eller investering som skattyter stdr for, det er tilstrekkelig at dette er stottens
effekt.”’

A avgjore om det foreligger statte, krever at det etableres et utgangspunkt; mottakeren mé
stilles bedre enn det han i medhold av gjeldende skatte- og avgiftsregler skulle ha veert.
Spersmélet blir dermed nér en gunstig skatte- eller avgiftsregel representerer et slikt avvik fra
utgangspunktet at det kvalifiserer som stotte.

[ ESAs veiledning gis folgende beskrivelse av stettevilkaret:

“[TThe measure must confer on recipients an advantage which relieves them of charges
that are normally borne from their budgets. The advantage may be provided through a

reduction in the firm's tax burden in various ways”zg.

Veiledningen gjenspeiler EU-domstolens praksis fra Steenkolenmijnen-saken og frem til i
dag.” Steenkolenmijnen-saken gjaldt stotte i form av fritak fra arbeidsgiveravgift, og i saken
uttrykkes utgangspunktet som folger: “The concept of aid ... mitigate the charges which are
normally included in the budget of an undertaking°.

Nér det gjelder skatte- og avgiftsregler, blir det etter dette avgjerende hvorvidt den aktuelle
skatte- eller avgiftsordningen fritar skattyter for utgifter som normalt métte vert dekket over
budsjettet. I Salzgitter-saken formulerer retten vurderingstemaet slik: ”’/I/n order to identify
what constitutes an advantage ..., it is imperative to determine the reference point in the

scheme in question against which that advantage is to be compared™'.

Rettens angivelse av vurderingstema innebarer at man forst ma identifisere et referansepunkt
som grunnlag for vurderingen. Deretter ma det foretas en sammenligning mellom den
skattebyrden som palegges skattyter, og den skattebyrde som foreskrives av det alminnelige
skattesystemet.*” Begrunnelsen for en slik tilnarming er at det vil avdekke om skattyter fritas
for en gkonomisk byrde som normalt skulle vart en del av budsjettet. Unntak fra det
alminnelige skattesystem vil danne grunnlag for en presumsjon for at det er gitt stotte.
Utgangspunktet for vurderingen er derfor hvorvidt det er en differanse mellom den skatt eller
avgift som foreskrives av det alminnelige skattesystem, og det som faktisk betales av skattyter.

® Micheau (2011) s. 198.

" Case T-67/94 Ladbroke Racing v. Commission, premiss 57.

* EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines, Part V Application of State aid rules to measures relating to
direct business taxation punkt 3 (2), tilsvarende i Commission notice on the application of the State aid rules to
measures relating to direct business taxation, premiss 9.

¥ Se som eksempel Case C-387/92 Banco Exterior de Espafia SA v. Ayuntamiento de Valencia, premiss 13 og
Case C-295/97 Industrie Aeronautiche e Meccaniche Rinaldo Piaggio SpA v. International Factors Italia SpA,
premiss 34.

%0 Case 30-59 Steenkolenmijnen v. the European Coal and Steel Community, side 19.

31 Case T-308/00, Salzgitter AG v. Commission, premises 81, denne delen av avgjerelsen var ikke omtvistet da
saken ble behandlet av EU-domstolen, se Case C-408/04P Commission v. Salzgitter AG.

32 Micheau (2011) s. 198 og Joined cases C-72/91 and C-73/91 Opinion of Mr Advocate General Darmon
delivered on 17 March 1992, premiss 50.
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Skulle analysen vise at den skatt som palegges, eller fraver av slik beskatning, er lavere enn
hva det alminnelige skattesystem tilsier, kan det reises spersmél ved om stetten er gitt pa
markedsmessige vilkér etter den sikalte markedsinvestortesten™ (narmere behandlet under
punkt 2.3). Under markedsinvestortesten vil stette gitt av myndighetene som investor ikke vaere
a anse som ulovlig statsstette, forutsatt at en privat investor under samme eller sammenlignbare
omstendigheter ville ha gitt den samme stotten.*

Det kan ogsa reises spersmél ved om stetten som er gitt, kompenserer for en tjeneste av
allmenn gkonomisk betydning (behandles under punkt 2.4). Tjenester av allmenn gkonomisk
betydning kan defineres som visse gkonomiske tjenester myndighetene anser som serlig
viktige for innbyggerne, og som ikke vil bli levert pa en tilfredsstillende méte av markedet
alene. Dersom stetten er gitt for & kompensere for en slik tjeneste, vil det ikke vare stotte 1 strid
med E@S-avtalen.

2.2 VURDERINGEN AV OM SKATTE- ELLER AVGIFTSREGELEN INNEBZARER EN
OKONOMISK FORDEL

Problemstillingen som skal dreftes 1 det folgende, er hva som utgjer det alminnelige
skattesystem. Formélet er & si noe mer generelt om hvilke kriterier det vurderes etter. Forst nar
disse kriteriene er fastlagt, kan man begynne a trekke grensen for myndighetenes handlingsrom.

Unntaksmetoden har vert kritisert 1 litteraturen fordi man har ment at EU-domstolen ikke har
lyktes 1 & angi hva som utgjer et avvik fra en fastsatt norm, eller hva som utgjer en norm eller et
generelt system.>® Det har ogsé vart papekt at det kan vare vanskelig & fastsla hva som utgjer
det alminnelige skattesystem, med det formal & avgjere om skattleggingen utgjor et avvik.”
Ulike metoder har vert foreslatt.

Jeg mener praksis viser at det avgjerende for & fastlegge det alminnelige skattesystem er en
tolkning av regelverket som gjelder i det enkelte tilfellet. Det ses forst pa de tilfellene hvor det
er gjort unntak fra en angitt hovedregel. lllustrerende 1 denne sammenheng er et vedtak fra ESA
som gjaldt spersmalet om hvorvidt fritaket for dokumentavgiften ved opprettelsen av Entra
Eiendom AS (heretter Entra) utgjorde stotte i strid med statsstotteforbudet.’” Bakgrunnen for
saken var at Stortinget forut for overforingen av eiendommer fra Statsbygg til Entra vedtok en
ny sarlov, hvor det ble fastslatt at omregistreringen av eiendommene i Grunnboken og andre
offentlige registre skulle skje ved navneendring. Dette innebar at Entra ble oppfert som eier i
Grunnboken, uten & betale dokumentavgift — en besparelse for selskapet pa ca. 81 mill. kr.*®

33 Ogsé betegnet “’prinsippet om normal markedsadferd” eller ”det markedsekonomiske prinsipp”, pd engelsk
”market investor principle”, “market economy investor principle” eller ’the private investor test”.

3 European State Aid Law Handbook (2010) s. 27.

3 Bacon (1997) s. 298 og Schon (1999) s. 929-930.

36 Schon (1999) s. 929-930.

*" Vedtak nr. 318/05/COL.

¥ Dokumentavgiftsloven §§ 6 og 7, jf. stortingsvedtak om szravgifter til statskassen for budsjettaret 2012

Dokumentavgift (kap. 5565 post 70) § 1.

11




I medhold av s@rloven var det pa det rene at Entra ikke skulle betale dokumentavgift. Serloven
fungerte som et unntak fra Entras alminnelige skatteplikt. ESA konkluderte med at det var gitt
stotte til Entra. Begrunnelsen var at loven kun fikk anvendelse pa en sarskilt transaksjon
mellom Statsbygg og Entra. S& man bort fra s@rloven, matte Entra ha betalt dokumentavgift for
a bli oppfort 1 Grunnboken. P4 den maten var Entra unntatt fra en byrde som normalt ville
belastet foretakets budsjett. Tilsvarende tilnerming finner man i ESAs vedtak som gjaldt fritak
fra dokumentavgiften for Mesta AS.*’

Konklusjonen til ESA viser at man for 4 besvare spersmélet om det er et avvik fra det
alminnelige skattesystem, ma ta utgangspunkt i en vurdering av hvilke regler som skulle fatt
anvendelse dersom man tenker den fordelaktige skatteordningen bort. I Entra-saken var
realiteten at dersom man sa bort fra s@rlovgivningen, ville handlingen utlest dokumentavgift.
Det alminnelige skattesystem ma derfor ses i sammenheng med de regler som far anvendelse
der hvor den fordelaktige skatteordningen tenkes bort. P4 den maten kan man avgjere om
skattleggingen er et avvik fra det alminnelige skattesystem. Det vil derimot ikke alltid vere like
ioynefallende hvilken ordning som ville vaert anvendt dersom man tenker en s@rordning bort.

Der hvor skattyter ikke er palagt noen skatteplikt, kan det ogsa foreligge et avvik fra det
alminnelige skattesystem. Det kan 1 slike tilfeller ikke tas utgangspunkt 1 noen hovedregel.
Vurderingen vil matte bero pa om reglene er utformet slik at de representerer en s@rordning, og
om det, sett bort fra serordningen, ville utlase skatteplikt.

Det var tilfellet i Adria-Wien saken.*” En esterriksk skatteordning ga godtgjerelse for avgifter
knyttet til naturgass og elektrisitet nar de oversteg 35 pst. av verdien av konsumentens
nettoproduksjon. Utgangspunktet for EU-domstolens avgjerelse var rettssetningen fra
Steenkolenmijnen-saken: Det utgjor stotte nir mottaker fritas for byrder som normalt belaster
en virksomhets budsjett.*’ Domstolen konstaterte deretter at en slik godtgjerelsesordning ville
innebare stotte til de aktuelle virksomhetene: ”/T]he Court has held that a tariff charged ... at
a lowgr level than that which would normally have been applied may be regarded as State
aid”.

Det avgjerende for EU-domstolen var at skattyterne hadde hatt heyere energiutgifter dersom
ordningen ikke hadde eksistert. Selv om domstolen ikke klart gir uttrykk for det, ma det ogsa
her antas at domstolen la vekt pé at det gjaldt en annen ordning for de foretak som ikke
oversteg vilkaret om 35 pst. Ved 4 ta utgangspunkt i denne andre ordningen vil det kunne
konstateres at det gis stotte som reduserer de utgifter som normalt bares av budsjettet. I det
ligger at en generell skatte- eller avgiftsreduksjon ikke i seg selv vil utgjere stotte, fordi
skattleggingen skjer i henhold til det alminnelige skattesystem. Det henger sammen med at den
enkelte medlemsstat selv kan bestemme det generelle skatte- og avgiftsnivaet i staten.

Naér det i denne sammenheng tales om 4 se bort fra den fordelaktige skatteordningen, vil
tilnermingen etter dette bli ulik, ettersom man star overfor et unntak fra en hovedregel eller

* Vedtak nr. 350/07/COL.

0 Case C-143/99 Adria-Wien Pipeline.

I Case 30-59 Steenkolenmijnen v. the European Coal and Steel Community, vist til i Case C-143/99 premiss 38.
* Case C-143/99 Adria-Wien Pipeline, premiss 39.
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man star overfor fraver av beskatning. Der hvor det er et unntak fra en hovedregel, vil
hovedregelen, tenker man unntaket bort, kunne legges til grunn som det alminnelige
skattesystem. Der hvor det imidlertid er fravaer av beskatning, vil man derimot matte stille
sporsmal ved hvilke regler som normalt ville regulert forholdet.

2.3 MARKEDSINVESTORTESTEN SOM MALESTOKK

INNLEDNING

Viser en analyse etter unntaksmetoden at den innkrevde skatt eller avgift, eller mangel pd sddan
innkrevning, er lavere enn hva det alminnelige skattesystem tilsier, er utgangspunktet at det
foreligger stotte. EQS -avtalen artikkel 125 befester at avtalen ikke bererer “avtalepartenes
regler om eiendomsretten”. Dette er tolket slik at myndighetene kan opptre som akter i
markedet uten at det stoter an mot avtalen.*’ Artikkel 125 fastlegger et prinsipp om
likebehandling av offentlig og privat virksomhet. I samsvar med dette prinsippet vil ikke
enhver form for stette vaere i strid med statsstotteforbudet.

Det er den alminnelige lere at markedsinvestortesten kun far anvendelse hvor statens aktivitet
er av okonomisk karakter, og ikke hvor staten utever offentlig myndighet.** Dette er et naturlig
utgangspunkt, ettersom utevelse av offentlig myndighet ikke vil vare utevelse av virksombhet.
Det faller sdledes utenfor likebehandlingsprinsippet i artikkel 125. Det har vart omdiskutert
hvorvidt markedsinvestortesten fir anvendelse hvor stetten er gitt gjennom fordelaktige skatte-
eller avgiftsregler.* En endelig avklaring kom imidlertid nylig med EU-domstolens avgjorelse
i EDF-saken*®, hvor domstolen konkluderte med at markedsinvestortesten ogsé skal gis
anvendelse i en situasjon hvor stetten gis som reduksjon i beskatningen.

Domstolen trekker imidlertid et skille mellom den aktivitet som uteves av staten som offentlig
myndighet, og dens aktivitet som aksjonar. Hvorvidt aktiviteten er utevd som aksjoner, vil
bero pd om ordningen kommer som en folge av forhold som ogsa en privat investor ville
handtert pa tilsvarende mate. Der hvor staten opptrer som privat investor, vil derfor spersmélet
vaere om de vilkar som er satt av myndighetene, er i samsvar med de vilkér en privat part ville
krevd. Der hvor markedsinvestortesten skulle vise at stotten er gitt pd markedsmessige vilkar,
vil det ligge innenfor myndighetenes handlingsrom & gi stetten.

Et eksempel er saken om Vinmonopolet AS, som gjaldt etableringen av Arcus-selskapene. P4
tidspunktet for inngéelsen av E@S-avtalen hadde det statseide Vinmonopolet enerett til import
og eksport av alkohol med en nermere angitt alkoholprosent. Som folge av en grunngitt
uttalelse fra ESA*" besluttet norske myndigheter i 1995 & dele Vinmonopolet i to grupper.*®

¥ Statsstotte: EQS-avtalens regler om offentlig stotte (2008) s. 92.

* Joined Cases C-278/92, C-279/92 and C-280/92 Spain v. Commission, premiss 22 og Case C-334/99 Germany
v. Commission, premiss 134.

# Case C-280/00 Opinion of Advocate General Léger delivered on 14 January 2003, premiss 22 og

Case C-124/10P Opinion of Mr Advocate General Mazak delivered on 20 October 2011.

* Case C-124/10P European Commission v. Electricité de France (EDF).

*7 Vedtak nr. 335/94/COL.

* St.prp. nr. 49 (1994-1995) og St.prp. nr. 11 (1995-1996).
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Oppdelingen innebar at det skulle vare en detaljvirksomhet, som skulle opprettholdes som et
monopol under Vinmonopolet, og en virksomhet for eksport og import, som ble lagt til det
nyopprettede Arcus AS.

Da oppsplittingen ble foretatt, ble eiendeler overfort fra Vinmonopolet til Arcus. Spersmalet
ESA stilte, var om overferingen var foretatt pd markedsmessige vilkar. ESA fant at eiendelene
var overfort pé vilkér som var gunstigere enn det en privat investor ville godta overfor et
foretak 1 en sammenlignbar finansiell og konkurransemessig situasjon. Dette innebar at
eiendeler fra Vinmonopolet ble overfort til Arcus uten at staten ble kompensert for den fulle
verdi. ESA konkluderte pa det grunnlag med at transaksjonen ble foretatt pd vilkar som innebar
stotte til Arcus tilsvarende 264 millioner norske kroner.

Problemstillingen er etter dette hvordan skatte- og avgiftsregler kan benyttes i en kommersiell
sammenheng som aksepteres under markedsinvestortesen. Det ses i den relasjon forst pa hvilket
vurderingstema som legges til grunn for markedsinvestortesten. Deretter gjores det naermere
rede for om man i lys av markedsinvestortesten kan begrunne stetten i miljopolitiske
malsettinger.

MARKEDSINVESTORTESTENS VURDERINGSTEMA

Markedsinvestortesten innebarer at tildeling av offentlige midler til foretak mé gjores pé vilkér
som ville ha blitt godtatt av en privat investor. I analysen ser man pa om en investering som er
foretatt av myndighetene, er gjort pd markedsmessige vilkér. Er den foretatt pa markedsmessige
vilkar, vil ikke investeringen utgjore statsstotte. Avgjerende her er om det er utsikter til en
normalavkastning pa den investerte kapitalen.

Markedsinvestortesten anvendes for & vurdere om det foreligger statsstotte hvor det offentlige
har tilfort kapital — direkte eller indirekte — til en offentlig eller privat virksomhet.*
Markedsinvestortesten er ment for de tilfeller hvor stetten er gjort tilgjengelig pa “ferms which
a private investor would find acceptable in providing funds to a comparable private enterprise
when the private investor is operating under normal market economy conditions ™.
Markedsinvestortesten blir et analyseverktey for & vurdere om vilkdrene som det offentlige gir
stotte pa, svarer til de vilkar som en hypotetisk privat investor ville satt for tilsvarende stotte.”'

Generelt formulert er problemstillingen om en privat investor ville ha gjennomfert
transaksjonen pd samme vilkdr, og om sa ikke var tilfellet, hvilke vilkar som ville blitt
akseptert.”> Nar man foretar denne analysen, ma man forutsette at den private investor har den
samme informasjonen om den finansielle situasjonen til foretaket som det offentlige.”® Endelig
skal en offentlig og en privat investors atferd sammenlignes under hensyn til den holdning en

¥ Vesterdorf (2009) s. 408.

O EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines Part VI: Rules on public service compensation, state
ownership of enterprises and aid to public enterprises, Punkt 3 (1).

I Kohler (2011) s. 21.

>2 Case T-16/96 Cityflyer Express v. Commission, premiss 51.

>3 Case C-482/99 France v. Commission, premiss 70 og Case C-457/00 Belgium v. Comission, premiss 47.
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privat investor ville ha inntatt i forbindelse med transaksjonen, pa grunnlag av de foreliggende
opplysninger og utsiktene pa dette tidspunktet.”

Pé bakgrunn av denne informasjonen blir det et spersmél hva en privat investor ville gjort. Hvis
alle private investorer kunne tenkes 4 handle likt, ville svaret pa spersméilet vare enkelt. I noen
tilfeller kan det identifiseres forutsigbare menstre for investorenes atferd. Nér slike menstre
finnes, kan det defineres et relevant marked. Eksempelvis vil det forholdsvis enkelt kunne
identifiseres en markedspris pa pengelan. Dette kompliseres imidlertid ved at det ofte ikke kan
identifiseres noen klar markedsatferd, enn videre at selv der et marked eksisterer, kan en privat
investor godt ha god grunn til ikke 4 folge den.”

Nér vurderingen foretas, er malestokken en investor av sammenlignbar sterrelse som styres av
langsiktige malsettinger om lennsomhet, og som under tilsvarende omstendigheter kunne
tenkes 4 ha skutt inn kapital av en sterrelse tilsvarende det staten har investert.”® Det er ikke
nedvendigvis slik at det finnes en privat investor som lar seg sammenligne med staten, forst og
fremst fordi staten har flere midler tilgjengelig enn noen annen privat investor. Videre vil staten
ha helt andre virkemidler enn hva en privat investor har til disposisjon. Til dette kan det
innvendes at det alltid vil vaere visse ulikheter som ma skjares bort for man kan foreta en
sammenligning, fordi ingen investorer er helt like. Hvis det ikke finnes en privat investor &
sammenligne med, vil testen nedvendigvis matte bli hypotetisk. Man er da avhengig av & finne
s4 sammenlignbare omstendigheter som mulig.”’

MILJOPOLITISKE MALSETTINGER

Markedsinvestortesten anvendes for & vurdere om stetten er gitt pd normale markedsvilkér. Det
reiser spersmél ved hvilke mélsettinger som er relevante & ta i betraktning, ut fra en privat
investors synsvinkel. Problemstillingen er hvorvidt markedsinvestortesten vil fa anvendelse
hvor det bakenforliggende formal er & fremme miljopolitiske mélsettinger. Utgangspunktet er at
nér det offentlige gir stotte, skal dette gjores ut fra alminnelige forretningskriterier.”®
Markedsinvestortestens fokusering pa ekonomisk avkastning taler mot at myndighetene kan
foreta investeringer med tanke pa & ivareta sosiale, regionale eller sektorpolitiske hensyn.
Folgende uttalelse fra EU-domstolen er illustrerende:

“In the case of an undertaking whose capital is almost entirely held by the public
authorities, the test is, in particular, whether in similar circumstances a private
shareholder, having regard to the foreseeability of obtaining a return and leaving aside
all social, regional-policy and sectoral considerations, would have subscribed the capital
in question.”’

> Case C-482/99 France v. Commission, premiss 70, Case C-399/00 Italy v. Comission, premiss 38 og Joined
cases T-228/99 and T-233/99 Westdeutsche Landesbank v. Commission, premiss 246

> Parish (2003) s. 72.

%6 Case C-205/89 Italia v. Commission, premiss 19 og 20.

>7 Case C-256/97 Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), premiss 25 og Joined cases T-228/99 and
T-233/99 Westdeutsche Landesbank v. Commission, premiss 313.

¥ Statsstotte: EQS-avtalens regler om offentlig stotte (2008) s. 93.

%9 Case 40/85 Belgium v. Commission, premiss 13, se tilsvarende Joined Cases T-129/95, T-2/96 and T-97/96
Neue Maxhiitte Stahlwerke and Lech-Stahlwerke v. Commission, premiss 120, Case T-20/03 Kahla/Thiiringen
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Det skulle tilsi at miljepolitiske malsettinger ikke kan danne grunnlag — vare begrunnelse — for
investeringer under markedsinvestortesten. Begrunnelsen for at slike hensyn ikke aksepteres
under markedsinvestortesten, har vaert forklart, som folger, av Europakommisjonen 1 deres
uttalelse i Hytasa-saken®:

“If these costs were considered by the Commission, it would amount to granting
Member States the power to rescue companies in difficulties on the basis of pure
national interest. This situation, which could create serious distortions of competition
contrary to the common interest, would be in contradiction with the principles of the
EEC Treaty empowering the Commission to determine the compatibility of State
assistance in the context of the Community as a whole and not in that of a single
Member State. Putting the abovementioned costs together with those corresponding to
the behaviour of the State as owner/shareholder of a company would amount to
emptying the market-economic private-investor principle of its meaning.”®!

Det kan stilles sparsmal ved hvorvidt det at miljeformal ikke kan begrunnes i
markedsinvestortesten, fortsatt er gjeldende rett. De refererte avgjorelsene er avsagt for
vedtakelsen av Lisboa-traktaten, som i Treaty on European Union (TEU) artikkel 3 (3) og
TFEU artiklene 7 og 11 fremhever at miljehensynet skal vare en integrert del av alle EUs
politikkomrader.®* Videre vil avgjerelser fra Europakommisjonen tillegges mindre
rettskildemessig vekt, noe som svekker betydningen av uttalelsen 1 Hytasa-saken. Spersmalet er
om miljepolitiske mélsettinger nd ma anses som en del av de formél som kan legges til grunn i
lys av markedsinvestortesten.

Under Lisboa-traktaten i TEU artikkel 3 (3) artikuleres mélsettingen om a beskytte og forbedre
miljokvaliteten. Lisboa-traktaten understreker pd dette punkt behovet for barekraftig utvikling
som en overordnet malsetting.

“The Union shall ... work for the sustainable development of Europe based on balanced
economic growth and price stability, a highly competitive social market economy,
aiming at full employment and social progress, and a high level of protection and
improvement of the quality of the environment.”® (Min uth.)

Bestemmelsen legger vekt pd at EU skal vaere med pa 4 utvikle et berekraftig Europa, hvorav
beskyttelse og forbedring av miljeet er en av malsettingene. Med pa 4 styrke miljeformalets

Porzellan v. Commission, premiss 242 og EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines Part IV: Sector
specific rules Punkt 3.2.4 (36).

%92/317/EEC Commission Decision.

%! ibid. premiss IV.

52 TFEU artikkel 11 er en videreforing av Roma-traktaten artikkel 6 og kan saledes ikke alene tas til inntekt for at
miljehensynet er styrket under Lisboa-traktaten. TEU artikkel 3(3) er i all hovedsak en viderefering av tidligere
TEU artikkel 2 slik den led ved vedtakelsen av Maastricht-traktaten (1992), men miljohensynet er kommet
sterkere til uttrykk i den nye bestemmelsen.

8 TEU artikkel 3(3).
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betydning som et relevant formél er ogsd TFEU artikkel 11, som kan sies & implementere EUs
internasjonale forpliktelser:

“Environmental protection requirements must be integrated into the definition and
implementation of the Union’s policies and activities, in particular with a view to
promoting sustainable development.”® (Min uth.)

TFEU artikkel 11 legger opp en forpliktelse til & integrere miljovern i alle sektorer av EU-
retten. P4 en noe tilsvarende mate seker TFEU artikkel 7 & sikre kontinuitet mellom unionens
politikk og unionens aktivitet. Det har vert uttrykt slik at artikkel 11 vil vare & anse som lex
specialis i forhold til artikkel 7.%°

Sjafjell mener kodifisering av prinsippet om bearekraftig utvikling i artikkel 11 har forbedret
posisjonen til prinsippet som en overordnet mélsetting.®® Ogs4 statsstottereglene skal saledes
anvendes under hensyn til miljgvernkrav og de nevnte prinsipper, med sarlig sikte pd & fremme
en barekraftig utvikling. Sjafjell argumenterer for at artikkel 11 innebarer direkte forpliktelser
for institusjonene i EU p4 alle nivaer.®” Betydningen for medlemsstatene er heller mer
indirekte, mener hun, men likevel svart relevant for tolkning, implementering og anvendelse av
EU-lovgivningen.®®

Lisboa-traktatens fremhevelse av slike konkrete mélsettinger kan tenkes & angi hvilken retning
EU-retten er ment & ta. Det kan derfor ogsa tenkes & ha betydning for & belyse hvilket av flere
aktuelle tolkningsalternativ som man skal falle ned pa. Posisjonen til miljovern og baerekraftig
utvikling som en generell mélsetting for EU kan derfor tenkes & ha betydning for tolkningen av
markedsinvestortesten. EU-domstolen uttrykte i British Aggregates-saken at det ved tolkning
av statsstottereglene skal tas hensyn til kravet i TFEU artikkel 11.° EU-domstolen konkluderte
1 den aktuelle saken med at det var gitt statsstotte.

Det er ikke til & overse at enkelte private investorer har en bevisst mélsetting om a oppna et
bedre miljo. Det taler for at markedsinvestortesten ogsd mé apne opp for slike forméal. Videre
har EU-domstolen uttalt at ivaretakelse av image eller omleggelse av virksomheten kan danne
grunnlag for investering, safremt ikke hensynet til profitt er ignorert.”” Miljomalsettinger kan
vaere med pa 4 styrke en skattyters image, men den markedsforingsmessige gevinsten av et
miljevennlig image vil sannsynligvis ikke vere proporsjonal med investeringskostnadene. Tar
man videre 1 betraktning Lisboa-traktatens gkte fokus pa miljo som et uttrykk for at
miljeformal vil sta sterkere 1 fellesskapsretten fremover, taler det for at markedsinvestortesten
ma &pne opp for miljeformal.

% TFEU artikkel 11.

% Kingston (2012) s. 107.

5 Sjafjell (2009), punkt 10.7.3.

%7 ibid. punkt 10.7.3.

% ibid. punkt 10.7.3.

% Case C-487/06P British Aggregates v. Commission, premiss 90.
™ Case C-303/88 Italia v. Commission.




Det mé fremholdes at selv om miljebeskyttelse har fatt en mer fremtredende rolle ved Lisboa-
traktaten, kan det argumenteres for at vurderingstemaet for markedsinvestortesten ligger fast.
Senere praksis fra EU-domstolen synes ikke & ha tatt inn over seg endringene i1 Lisboa-traktaten
1 en utstrekning som skulle medfere en utvidelse av formélene som er legitime a ta i lys av
markedsinvestortesten. Myndighetene kan etter dette forfalge miljopolitiske malsettinger 1 sine
investeringer, men dersom hensynet skal vektlegges etter markedsinvestortesten, ma det kunne
internaliseres 1 skonomiske kalkyler som gir utslag pd skattyters inntekt.

2.4 KOMPENSASJON FOR TJENESTER AV ALLMENN @KONOMISK BETYDNING

PROBLEMSTILLING

Viser en analyse etter unntaksmetoden at det er gitt stotte, kan myndighetenes handlingsrom
sokes utvidet ved & vise til at det er kompensasjon for en tjeneste av allmenn ekonomisk
betydning. Unntaket for kompensasjon for tjenester av allmenn gkonomisk betydning har vaert
gjenstand for betydelig debatt. Et av spersmalene har veert 1 hvilken utstrekning slik
kompensasjon er statsstotte etter EQS-avtalen artikkel 61 (1).”' Dersom kompensasjonen skal
anses som statsstette, har det ogsa veart diskutert hvorvidt en slik statsstette er omfattet av
meldeplikten som felger av ODA protokoll 3, og hvordan unntaket i E@S-avtalen artikkel 59
(2) skal anvendes.” Rettspraksis har ikke vart entydig, men en forelopig avklaring kom med
Altmark-saken.”

Etter Altmark-saken er kompensasjon for tjenester av allmenn gkonomisk betydning ikke &
anse som statsstatte hvis den oppfyller fire kumulative vilkér, de sikalte Altmark-kriteriene,
med andre ord ma stette gitt i medhold av Altmark-kriteriene ikke meldes ESA for
godkjenning. Det ligger derfor innenfor myndighetenes handlingsrom & yte stette til tjenester av
allmenn gkonomisk betydning, forutsatt at kriteriene er oppfylt.

Stetten til Hurtigruten er et eksempel pa hvordan kjeop av tjenester av allmenn ekonomisk
betydning kan reise vanskelige spersmal i praksis. Hurtigruten utforer allmenne, offentlige
transporttjenester langs kysten som staten betaler vederlag for. Samtidig driver Hurtigruten
ogsa omfattende kommersiell cruisevirksomhet. 1 2011 traff ESA vedtak om at en oppjustering
12008 av det opprinnelig avtalte vederlaget for kontraktsperioden 2004-2010, med til sammen
363 mill. kr, utgjorde ulovlig stette.”* Begrunnelsen var bl.a. at oppjusteringen (som skulle
kompensere for bl.a. en ny miljeavgift) ble foretatt uten nytt anbud og uten en klar fordeling av
kostnader mellom den offentlige tjenesten og Hurtigrutens kommersielle virksomhet.
Hurtigruten har brakt vedtaket inn for EFTA-domstolen til preving.”

Denne delen av artikkelen vil redegjore for tjenester av allmenn ekonomisk betydning, i lys av
at man seker & nd miljopolitiske malsettinger ved & gi stotte 1 form av skatte- og avgiftsregler.
Det knytter seg imidlertid ikke tvil 1 praksis til at tjenester av miljemessig betydning kan anses
a veere tjenester av allmenn gkonomisk betydning, for sa vidt som stetten som ytes, oppfyller

! Statsstotte: EQS-avtalens regler om offentlig stotte (2008) s. 114.

" ibid. s. 114.

7 Case C-280/00 Altmark Trans.

"™ Vedtak nr. 205/11/COL.

7 Case E-10/11 Hurtigruten ASA v. EFTA Surveillance Authority (paventer avgjorelse).
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Altmark-kriteriene.”® Det avgrenses i denne sammenheng mot en nermere behandling av
grensedragningen mot tjenester av ikke skonomisk betydning. Det nevnes saledes bare at
enhver aktivitet som bestdr av a tilby varer eller tjenester pa et marked, er en gkonomisk
aktivitet.

Altmark-saken angikk en tillatelse til rutebildrift gitt av lokale myndigheter i Magdeburg i
Tyskland. Myndighetene hadde gitt Altmark Trans tilskudd til driften 1 form av et fast beleop per
kilometer. EU-domstolen slo fast at godtgjerelsen kompenserte for en tjeneste av allmenn
okonomisk betydning, og derfor ikke var & anse som statsstotte etter TFEU artikkel 107.
Grunnen var at en ren kompensasjon fra det offentlige for de merutgifter utforelsen av en
offentlig tjeneste péforer et foretak, ikke gir foretaket en skonomisk fordel som kvalifiserer
som statsstette. I det felgende vil de fire Altmark-kriteriene gjennomgas.

ALTMARK-KRITERIENE

Forste kriterium: Tjeneste av allmenn ekonomisk betydning

Skattyter ma rent faktisk ha en forpliktelse til & uteve en tjeneste av allmenn okonomisk
betydning, og forpliktelsen ma veere klart definert.”®

Begrepet er verken definert 1 traktaten, 1 sekunderlovgivning eller i rettspraksis. Det kan
imidlertid utledes fra ordlyden at tjenester av allmenn ekonomisk betydning er visse
gkonomiske tjenester som myndighetene anser som serlig viktige for innbyggerne, og som ikke
vil bli levert pa en tilfredsstillende méte av markedet alene. Et eksempel i s mate er
rutebusstjenester. ESA apnet 28. mars 2012 formell undersegkelse av finansieringen av
rutebusstjenester i Oslo fra 1994 til 2008.”” ESA har anerkjent at de aktuelle transporttjenestene
er & regne som tjenester av allmenn gkonomisk betydning. Spersmaélet som skal vurderes av
ESA, er om den arlige kompensasjonen som er gitt, har vert storre enn hva som tillates under
statsstotteregelverket.

Det vil 1 stor grad vere opp til EQS-statene selv & definere hva som er en tjeneste av allmenn
okonomisk betydning. Myndighetene vil derfor ha en viss skjonnsfrihet med hensyn til & angi
hvilke tjenester som skal anses & vere av allmenn gkonomisk betydning. Myndighetenes
skjennsmargin vil p&4 den maten ha direkte betydning for hvilket handlingsrom myndighetene
har til & gi stotte.

Rekkevidden av medlemsstatens skjonnsfrihet er vid. Medlemsstatens angivelse av hva den
anser som en tjeneste av allmenn gkonomisk betydning, vil bare kunne settes til side av
Europakommisjonen hvor det er gjort 4penbare feil.** Det kan allikevel oppstilles visse
minstevilkér for nér en tjeneste kan anses & vere en tjeneste av allmenn ekonomisk betydning.
EU-domstolen har fremholdt at det mé kunne vises til at de aktuelle oppgavene er pdlagt i en

76 Se i den retning er Case C-209/98 Sydhavnens Sten & Grus.

77 Joined cases C-180/98 to C-184/98 Pavel Pavlov and Others v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten,
premiss 75 og Case C-475/99 Firma Ambulanz Glockner v. Landkreis Siidwestpfalz, premiss 19.

¥ Case C-280/00 Altmark Trans, premiss 89.

" Vedtak nr. 123/12/COL.

%0 Case T-289/03 BUPA v. Commission, premiss 169.
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offentlig myndighetsakt.®' Det mé altsa foreligge et grunnlag for forpliktelsen. Bakgrunnen for
dette kravet er onsket om etterpravbarhet. At tjenesten ma vaere palagt i en offentlig
myndighetsakt, betyr derimot ikke at det kreves et lovvedtak. En skattyter kan bli péalagt
oppgaven ved instruks.® Oppgaven kan ogsa tenkes palagt ved konsesjon.** Hvilke tjenester
som er tillagt en skattyter, vil tolkes snevert og vil ikke kunne utstrekkes til andre tjenester som
skattyter tilbyr.*

Et annet spersmaél er hva som ligger i at tjenesten ma vare klart definert. Kravet til klarhet
inneberer at grunnlaget for palegget mé gi en klar beskrivelse av den offentlige tjenesten og de
plikter som palegges det aktuelle foretaket i denne forbindelse. I EU-domstolens avgjerelser i
Corbeu-saken fant domstolen at palegg som beskrev ytelsens kvalitet, og som foreskrev hvilken
pris foretaket skulle operere med, var tilstrekkelige til at tjenesten var klart definert.*> I BUPA-
saken ble det presisert at det ma kunne vises til hvilke egenskaper ved tjenesten som gjor den til
en tjeneste av allmenn ekonomisk betydning, og det mé vises til at den aktuelle tjeneste
oppfyller kriteriene.*

Andre kriterium: Kriteriene for beregning av kompensasjon

Grunnlaget for beregningen av kompensasjonen skal vare fastlagt pd forhdnd pé en objektiv og
apen mate.®”” Med dette kriteriet onsket domstolen & unng en situasjon hvor skattyter
oppsamler tap, for deretter & bli kompensert for tapet, uavhengig av om dette faktisk kunne
knyttes til driften av tjenester av allmenn gkonomisk betydning.® Det kreves ikke at
kompensasjonens storrelse skal fastlegges i sin helhet. Det er tilstrekkelig at grunnlaget for
beregningen av kompensasjonen fastlegges. Konsekvensen av at det i ettertid gis kompensasjon
for forhold som pé forhénd ikke var definert som kompensasjonsberettiget, vil vare at
kompensasjonen blir ansett som statsstotte 1 strid med artikkel 61 (1).

Tredje kriterium: Kompensasjonens storrelse

Kompensasjonen kan ikke overstige det som er nadvendig for & dekke alle deler av kostnadene
1 forbindelse med forpliktelsen til & yte offentlig tjeneste, idet det tas hensyn til de aktuelle
inntekter og en rimelig fortjeneste for & utfere forpliktelsen.” Vilkéret innebzrer et forbud mot
at skattyter overkompenseres. Oppdragsgiver ma beregne hva tjenesten koster, under
hensyntagen til utgifter og normal fortjeneste. Dersom den aktuelle skattyter har inntekter
knyttet til utforelsen av tjenesten, skal disse legges til kompensasjonsbelopet. Hva som er
rimelig f9(())rtj eneste, vil trolig matte bedemmes ut fra hva som er vanlig i markedet for den type
tjeneste.

#1 Se bl.a. Case jointes T-204/97 and T-270/97 EPAC v. Commission, premiss 126, Case T-17/02 Fred Olsen v.
Commission, premiss 186, Case T-289/03 BUPA v. Commission, premiss 181.

82N 822/2006, premiss 37-38.

% Case C-393/92 Municipality of Almelo, premiss 47, og Case T-17/02 Fred Olsen v. Commission, premiss 188.
¥ Case C-320/91 Criminal proceedings against Paul Corbeau, premiss 19.

% ibid. premiss 15.

% Case T-289/03 BUPA v. Commission, premiss 172.

%7 Case C-280/00 Altmark Trans, premiss 90.

8 European State Aid Law Handbook (2010) s. 516.

% Case C-280/00 Altmark Trans, premiss 92.

% Statsstotte: EQS-avtalens regler om offentlig stotte (2008) s. 123.
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Fjerde kriterium: Grunnlaget for fastleggelsen av sterrelsen pia kompensasjonen

Det fjerde kriteriet definerer hvordan sterrelsen pad kompensasjonen skal beregnes. Det
oppstilles to fremgangsméter som kan anvendes nar man skal fastlegge grunnlaget for
storrelsen pa kompensasjonen.

Sterrelsen pa kompensasjonen kan vare fastsatt pd grunnlag av en offentlig
anskaffelsesprosedyre.”’ Der hvor en anskaffelsesprosedyre er benyttet, formodes det at det
ikke er noe stotteelement i1 betalingen. Dersom kontrakten ikke er tildelt etter en offentlig
anskaffelsesprosedyre, skal verdien av tjenesteytelsen fastsettes pa bakgrunn av “an analysis of
the costs which a typical undertaking, well run and adequately provided with means of
transport so as to be able to meet the necessary public service requirements, would have
incurred in discharging those obligations”.”* Hva som er en markedskonform kompensasjon,
skal etter dette fastsettes pa bakgrunn av de kostnader en effektiv produsent av den aktuelle
tjeneste hadde hatt ved 4 yte tilsvarende tjeneste. Samtidig skal det tas hensyn til at foretaket

skal ha en rimelig fortjeneste ved oppfyllelsen av tjenesten.”

Hva som imidlertid ligger 1 dette andre alternativet, er ikke gitt i premissene 1 Altmark-saken.
Vurderingstemaet er blitt kritisert. Ankepunktet er at vurderingstemaet umulig lar seg
gjennomfore i praksis, fordi det ikke finnes sammenlignbare skattytere som kan brukes som
referansepunkt.’

2.5 KONKLUSJON

Det kan etter dette konkluderes med at hvorvidt stettevilkéret er oppfylt, knytter seg til en
vurdering av tre problemstillinger. For det forste ma det avgjeres hvorvidt det er gitt stotte. Det
vil veere tilfellet hvor det i en gitt situasjon er palagt en skatt eller avgift som er lavere enn det
skattesystemets normallesning skulle tilsi. Det ma med andre ord vaere et unntak fra det
alminnelige skattesystem. Det innebarer at myndighetene vil sta fritt til & palegge en
skattebyrde, da det ikke utgjor et avvik fra det alminnelige skattesystem. P4 den annen side er
myndighetenes handlingsrom til & gi skatte- eller avgiftsfritak begrenset, ettersom det ofte vil
utgjore statsstotte.

For det andre vil det veere en vurdering om skatte- eller avgiftsfordelen er gitt av myndighetene
i deres opptreden som privat investor. For & avgjere dette har EU-domstolen utviklet
markedsinvestortesten. Spersmalet etter markedsinvestortesten er hvorvidt den stetten som
foreligger, ville eller kunne blitt innvunnet fra en privat investor. Vurderingen bygger pa en
sammenligning med en investor av sammenlignbar sterrelse som styres av langsiktige
malsettinger om lennsomhet, og som under tilsvarende omstendigheter kunne tenkes & ha skutt
inn kapital av en storrelse tilsvarende det staten har investert. Fokuseringen er pd ekonomisk
avkastning.

°! Case C-280/00 Altmark Trans, premiss 93.
%2 ibid. premiss 93.

% ibid. premiss 93.

% Braun (2008) s. 475.
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For det tredje er det et sparsmél om den statten som er gitt, utgjer en kompensasjon for en
tjeneste av allmenn ekonomisk betydning. EU-domstolen slo i Altmark-saken fast at
godtgjerelse som bare kompenserer for en tjeneste av allmenn gkonomisk betydning, ikke er &
anse som statsstotte.”> Domstolen oppstilte fire kumulative vilkar. For det forste ma foretaket
vaere palagt en tjeneste av allmenn ekonomisk betydning, og disse forpliktelsene ma vere klart
definert. For det andre ma kriteriene for beregningen av kompensasjonen vare fastlagt pa
forhand pa en objektiv og gjennomsiktig mate. Videre ma kompensasjonen ikke overstige
utgiftene til oppfyllelsen av forpliktelsene, og til slutt er det et vilkér at kompensasjonens
storrelse bestemmes enten etter en offentlig anskaffelsesprosedyre eller pa grunnlag av en
analyse av omkostningene et gjennomsnittlig foretak vil ha ved oppfyllelsen av tjenesten.

% Case C-280/00 Altmark Trans.
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3 OM STOTTEN TILKOMMER ENKELTE SKATTYTERE

3.1 INNLEDNING

BAKGRUNN OG PROBLEMSTILLING
Selektivitetsvilkaret kommer til uttrykk i EQS-avtalen ved at det er gitt stotte som begunstiger
“enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer® (Min uth.)

Pé skatteomradet vil stotte som faktisk er tilgjengelig pa like vilkér for alle markedsdeltakerne 1
staten, 1 alminnelighet veare tilstrekkelig generell til at den ikke rammes av statsstotteforbudet.
Myndighetene star f.eks. fritt til & vedta en generelt lav selskapsbeskatning, selv om det vil
trekke selskapsetableringer til Norge. Stetten er ikke & betrakte som selektiv, da den tilkommer
alle selskaper pa like vilkar. Myndighetene star derfor fritt til & utvikle det generelle
ogkonomiske rammeverket, uten at det er 1 strid med E@S-avtalen. Med det menes at
myndighetene kan utvikle skatteregler som gjelder alle skattytere i staten.

Myndighetene utformer normalt skattevedtakene 1 generelle ordelag. Det alminnelige
utgangspunktet er at slike generelle vedtak ikke oppfyller selektivitetsvilkaret. Det kan
imidlertid tenkes at myndighetene i sine skattevedtak spesifiserer at en bestemt bedriftsgruppe
ikke skal omfattes av et ellers generelt skattevedtak. Videre vil man kunne tenke seg
skattevedtak som unntar enkeltbedrifter fra beskatning. Det siste er klart nok en selektiv
ordning, som vil kunne rammes av forbudet mot statstotte.

Problemstillingen i det felgende er hvordan selektivitetsvilkaret pavirker myndighetenes
mulighet til 4 forfolge spesielle miljopolitiske mélsettinger gjennom skatte- og avgiftsregler.
Artikkelen har med andre ord som maél & belyse hvor grensen ma trekkes mellom den lovlige,
generelle stotten, og den selektive stotte som kan utgjere ulovlig statstette.

SELEKTIVITETSVILKARET — EN TRETRINNSANALYSE

Isolert sett kan det ses slik at selektivitetsvilkéret har som mal & skille ulovlig statsstette fra
generelle ordninger. Dermed kan en ordning som ansees & vare generell, aldri utgjere
statsstotte 1 strid med E@S-avtalen. Det ligger da innenfor myndighetenes handlingsrom & gi
generelle ordninger med det formél & fremme miljopolitiske mélsettinger. Selv om ordningen er
gitt en generell utforming, kan den falle inn under forbudet mot statstotte dersom den har
selektive effekter.”” Hva utgjor si en generell ordning?

% E@S-avtalen artikkel 61(1).
7 Bacon (1997) s. 291.
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I Adria-Wien saken®® ble det reist spersmal ved hvorvidt regler som ga godtgjoerelse for den
nasjonale energiskatten, var & betrakte som en generell ordning. Godtgjerelsen tilkom
hovedsakelig vareproduserende foretak. EU-domstolen fastholdt utgangspunktet, at en ordning
som tilkommer alle skattyterne innen en stats territorium, uavhengig av deres virksomhet,
utgjor en generell ordning som ikke er i strid med forbudet mot statsstette.”” Domstolen fastslo
videre at verken det store antallet kvalifiserte foretak eller mangfoldet av og sterrelsen pé de
sektorene som disse foretakene herte under, kunne gi grunnlag for & konkludere med at det var
tale om en generell ordning.'” Domstolen uttalte at vurderingen av om en ordning er generell,
ma ta utgangspunkt i “undertakings which are in a legal and factual situation that is
comparable in the light of the objective pursued by the measure in question”.'""

EU-domstolens angivelse av vurderingstema tilsier at ikke bare ordninger som objektivt sett
tilkommer alle skattytere i medlemsstaten, vil vaere a betrakte som generelle. Det relevante
vurderingstema er hvorvidt stetten tilkommer alle skattytere som er sammenlignbare faktisk og
rettslig, sett 1 lys av formélet med ordningen. Det er med andre ord en forestilling om at enkelte
skattytere pé en eller annen méte “herer sammen” og/eller “er like”. Dette bestemmer sa
avgrensningen av mottakerkretsen. Domstolen konkluderte i Adria-Wien saken med at stetten
var selektiv fordi resultatet av ordningen var at foretak i vareproduserende sektor fikk tilforsel
av energi pa vilkar som favoriserte denne sektoren sammenlignet med tjenesteproduserende
sektor.'” Det m4 forstés slik at domstolen fant at vareproduserende sektor var faktisk og
rettslig sammenlignbar med tjenesteytende sektor. At dette er vurderingstemaet, er bekreftet 1
en rekke avgjorelser.'®

Praksis fra EU-domstolen danner grunnlag for a hevde at en skatte- eller avgiftsordning er
generell hvis den far anvendelse pé alle skattytere som bade rettslig og faktisk er
sammenlignbare ut fra et formél som ordningen seker & oppna. Det betyr at det ma etableres en
referanseramme for spersmélet om selektivitet reises.

En referanseramme er nok spesielt betydningsfull ved vurderingen av skatte- og avgiftsregler,
fordi reglene ofte er utformet for & gi et insentiv til en bestemt atferd. Videre synes en
referanseramme hensiktsmessig sett i et konkurranserettslig perspektiv. Begrunnelsen er at
stotte til en enkelt skattyter eller en gruppe skattytere forst er skadelig nér disse opererer 1
konkurranse med hverandre, dette fordi det er 1 et slikt klima man kan fa en skadelig
konkurransevridning mellom akterene.

Hvorvidt man star overfor en selektiv ytelse, ma etter dette vurderes med utgangspunkt i de
skattytere som er faktisk og rettslig sammenlignbare. Den n&rmere avgrensningen av et
relevant sammenligningsgrunnlag behandles under punkt 3.2. Deretter dreftes hva som utgjer

% Case C-143/99 Adria-Wien Pipeline.

% ibid. premiss 35-36.

1% ibid. premiss 48.

1% ibid. premiss 41.

12 ibid. premiss 55.

1% Joined cases E-4/10, E-6/10 and E-7/10 The Principality of Liechtenstein v. EFTA Surveillance Authority,
premiss 74, Case C-409/00 Spain v. Commission, premiss 47, Case C-88/03 Portugal v. Commission, premiss 54,
C-487/06P British Aggregates v. Commission, premiss 82, Joined Cases C-428/06 to C-434/06 UGT-Rioja and
Others, premiss 46, og Case C-279/08P Commission v. Netherlands.
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en selektiv behandling innen den relevante referanseramme, under punkt 3.3. Til slutt dreftes
muligheten for & legitimere en selektiv ordning begrunnet i miljohensyn ut fra skattesystemets
art eller generelle oppbygning, under punkt 3.4.

3.2 FAKTISK OG RETTSLIG SAMMENLIGNBARE SKATTYTERE

HVA SOM ER DEN AKTUELLE REFERANSERAMME

Hvorvidt en skatte- og avgiftsordning er selektiv, beror pa om ordningen fér lik anvendelse pa
alle skattytere som er sammenlignbare faktisk og rettslig, bedemt ut fra formélet med
ordningen. Myndighetenes anledning til & differensiere en skatt eller avgift vil med andre ord
avhenge av om den tilkommer alle skattyterne som er faktisk og rettslig sammenlignbare ut fra
formalet med ordningen.

I det folgende reises det derfor forst spersmal ved hvilke skattytere som er faktisk og rettslig
sammenlignbare, med andre ord hva som er den aktuelle referanseramme for & avgjere om det
foreligger en selektiv ordning.'™

Dette trinnet av vurdering er av stor betydning for selektivitetsvurderingen og for vurderingen
av myndighetenes handlingsrom. Hvis det ikke foretas et klart skille mellom sammenlignbare
og ulike skattytere, risikerer man at rammene til selektivitetsvilkaret blir uforholdsmessig vide.
Det blir derfor viktig a fastsla hvilke kriterier det er relevant a tillegge vekt ved fastleggelsen av
hva som er faktisk og rettslig sammenlignbare skattytere. Det er bare gjennom en slik vurdering
det kan foretas en riktig bedemmelse av selektivitetsvilkéret.

En gjennomgang av en rekke dommer fra EU-domstolen, retten og EFTA-domstolen viser at
det er fa eksempler pa at man konkluderer med at en ordning ikke er selektiv fordi skattyterne
ikke er faktisk og rettslig sammenlignbare.'® Det er derfor vanskelig for den enkelte stat &
innfere en lovgivning som ikke er selektiv, ut fra den tilneerming at det er et skille mellom
skattyterne. Rettspraksis har heller ikke gitt noe tydelig uttrykk for hva som ligger i at
skattyterne er faktisk og rettslig sammenlignbare. ESAs avgjerelse om den norske
tollforskriften,'® som behandles naermere nedenfor, viser at lovgivningen kan utformes slik at
foretak som oppfattes som like, kan behandles ulikt. Fordi det vil ha betydning for
myndighetenes handlingsrom, har jeg funnet det hensiktsmessig & forseke & si noe nermere om
hvilke kriterier som legges til grunn for vurderingen av hvilke skattytere som er faktisk og
rettslig sammenlignbare.

FAKTISK SAMMENLIGNBARE
Tridimas'’ sin dreftelse av likhetsprinsippet kan tjene som veiledning for en vurdering av hva
som er faktisk og rettslig sammenlignbare skattytere. Ifolge Tridimas er kriteriet for om man

17 enkelte fremstillinger betegnet “’the system of refrence”, se som eksempel State aid (2008) s. 252.

1% Det eneste rene eksemplet er Case C-417/10 3M Italia. Nevnes skal ogsd rRettens avgjerelse i Case T-233/04
Netherlands v. Commission, men avgjarelsen ble senere omgjort av EU-domstolen i Case C-279/08P Commission
v. Netherlands.

1% Vedtak nr. 326/10/COL.

7 Tridimas (2006) s. 81-83.
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stér overfor sammenlignbare situasjoner, et spersmal om det er en konkurranse mellom
skattyterne. I forholdet mellom produkter fokuserer forfatteren pd om produktet det er tale om,
tjener samme funksjon og derfor kan utgjere et substitutt til det konkurrerende produkt. Med
dette utgangspunktet er produkter like, faktisk og rettslig sett, dersom de tjener samme formal
og derfor kan utgjere et alternativ til hverandre. Hva gjelder bedrifter, kan domstolen for &
avgjere spersmalet se til deres produksjon, deres struktur eller hvilke konkurrenter de har i
markedet.

ESA la til grunn et slikt substituttsynspunkt da det vurderte den norske ordningen med
grunnavgift pa engangsemballasje for drikkevarer.'®® Bakgrunnen var at glassemballasje var
foreslatt fritatt for grunnavgiften pa engangsemballasje for drikkevarer, dvs, emballasje som
ikke kunne brukes mer enn én gang til samme formaél uten 4 bli bearbeidet. ESA fant at et
avgiftsfritak for glassbeholdere forst og fremst ville vare til fordel for PLM Moss Glassverk
AS. Foretaket ville bli fritatt for grunnavgiften for sin produksjon av engangsemballasje av
glass til drikkevarer. ESA mente at ettersom PLM Moss Glassverk AS sto overfor faktisk og
potensiell konkurranse fra nare substitutter av annet emballasjemateriale enn glass, var det en
fare for at stetten kunne vri konkurransen og pavirke samhandelen innenfor det omriadet som
omfattes av E@QS-avtalen. Det kan stilles spersmaél ved hvorfor det at produkter er substitutter til
hverandre, er avgjorende. Begrunnelsen ESA trekker frem for & vektlegge
substituttsynspunktet, er at det er en faktisk og potensiell konkurranse mellom produktene. Pa
linje med synspunktet til Tridimas kan det argumenteres for at produkter som utgjer
substitutter, mé anses sammenlignbare faktisk, men ikke nedvendigvis rettslig.

Utover denne avgjorelsen er ikke substituttsynspunktet eksplisitt nevnt i rettspraksis. Det kan
tale mot betydningen av en slik innfallsvinkel. Man kan ogsé sperre seg hvorfor det skulle vere
av betydning at produkter tjener samme funksjon, og hvorfor andre kriterier ikke skulle kunne
tillegges vekt. Miljehensyn kunne tenkes & vare et slikt kriterium. Betydningen av produktene
som substitutter for hverandre ma trolig ses i sammenheng med formalet bak statsstattereglene.
I et slikt perspektiv blir konkurransesynspunktet sentralt. Produkter som tjener som substitutter
til hverandre, vil nedvendigvis kunne vare konkurrenter i markedet. Ved & hindre konkurransen
risikerer man 4 pavirke den ekonomiske effektiviteten.

Lopez'?” reiser spersmal ved hva som er sammenlignbart faktisk og rettslig innenfor
statsstatteretten spesielt. Han mener at man for a kunne fastsla sammenlignbarhet ma ta i
betraktning konkurransesituasjonen mellom foretakene, enten sett i et internt eller 1 et nasjonalt
perspektiv. Kun pa denne maten oppnar man a se en sammenheng med forméalet med
statsstatteforbudet, som er & hindre konkurranseforskyvninger som er skadelig for
samhandelen. Derfor ber foretak som er favorisert av stetten, bli sammenlignet med dem de
konkurrerer med. Lopez synes derimot ikke & legge vekt pd den rettslige sammenligningen av
foretakene.

Hensynet bak statsstottereglene taler derfor for & legge vekt pd hvorvidt det er en konkurranse
mellom foretakene, nar man skal vurdere faktisk sammenlignbarhet. At ogsé det rettslige mé
tillegges betydning, kan pé sin side tenkes 4 ha sammenheng med at det skal opprettholdes et

108 Vedtak nr. 106/95/COL.
19 Lopez (2010) s. 813.
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visst spillerom for nasjonale variasjoner. Jeg skal i det folgende f4 frem noen flere kriterier av
betydning for vurderingen og da serlig belyse betydningen av det rettslige.

RETTSLIG SAMMENLIGNBARE

At de rettslige kriteriene ordningen trekker opp, er av sentral betydning, kommer tydelig til
uttrykk i en nylig avsagt avgjerelse fra EU-domstolen som gjaldt italienske skatteregler.''® EU-
domstolen uttaler folgende av generell betydning:

“The fact that only taxpayers satisfying those conditions can benefit from the measure
cannot in itself make it into a selective measure. It is clear that persons unable to claim
its benefit are not in a comparable factual and legal situation to those taxpayers from the
point of view of the national legislature’s objective of ensuring compliance with the
principle that judgment must be given within a reasonable time.”"'!!

Etter dette mé ordningens rettslige avgrensninger tillegges betydning for skillet mellom hvem
som er faktisk og rettslig sammenlignbare. Det er imidlertid fa eksempler pa at EU-domstolen
kommer til en slik konklusjon. Jeg ensker derfor a belyse hva som er avgjerende for at det
rettslige rammeverket skal tillegges slik betydning for referanserammen.

EFTA-domstolens avgjerelse i den sakalte el-avgiftsaken''* kan tjene som utgangspunkt for
grensedragningen. Her fant EFTA-domstolen at ESAs vurdering'"? var korrekt. ESA hadde i
sin vurdering kommet til at industriens fritak fra elavgift var statsstotte. Bakgrunnen var
stortingsvedtak om saravgifter til statskassen for budsjettarene 2001, 2002 og 2003 hvor det
var gjort unntak for elektrisitetsavgift for industri, bergverk og arbeidsmarkedsbedrifter som
utever industriproduksjon, og veksthusnaringen. Fritaket var kun gitt anvendelse pa elektrisk
kraft som ble benyttet 1 forbindelse med selve produksjonsprosessen.

I forskrift var det gitt neermere retningslinjer for hvordan man skulle praktisere skattefritaket for
produksjonsprosessen. Grensen var trukket ved “administrasjonsbygg”.''* Administrasjonsbygg
ble definert til lokaler hvor mer enn 80 pst. av arealet ble benyttet til administrative formal. Alt
etter omstendighetene kunne derfor noen foretak betale avgift pa hele sitt elektrisitetsforbruk,
ogsa elektrisitet knyttet til produksjonsformal. Andre foretak som hadde lokaler hvor mindre
enn 80 pst. av lokalene ble benyttet til administrative formal, ville derimot vaere helt fritatt, dvs.
at ogsa de deler av et bygg som var administrasjon, ville vare fritatt, selv om fritaket formelt
kun var ment & gjelde produksjonsformal. Denne avgrensningen innebar med andre ord at
fritaket ikke gjaldt alle former for produksjonsprosesser, noe som medforte at ikke alle foretak
som hadde en produksjonsprosess, net godt av fritaket. Dette var derimot i strid med
ordningens formal, som var a frita elektrisk kraft som var benyttet i produksjonsprosessen.

1% Case C-417/10 3M Ttalia. 3M Italia hadde et krav mot seg p4 4 etterbetale skatt. Etter italiensk lovgivning hadde
imidlertid 3M Italia anledning til a fa ettergitt skattekrav som var eldre enn ti ar, ved a betale 5 pst. av kravets
storrelse. Spersmalet var hvorvidt statsstettereglene var til hinder for slik ettergivelse.

" Case C-417/10 3M Italia, premiss 42.

"2 Joined Cases E-5/04, E-6/04 and E-7/04 Norway v. EFTA Surveillance Authority.

¥ Vedtak nr. 148/04/COL.

"% Forskrift om saravgifter (2001) §§ 3-12-4 og 3-12-5 (slik bestemmelsene lod pa tidspunkt for behandling av
saken)




Spersmélet ESA stilte seg, var om skatteordningen var tilstrekkelig generell til & falle innenfor
nasjonalstatens handlingsrom. I merknad fra den norske regjeringen som var referert i vedtaket,
ble det erkjent at det ikke kunne utelukkes at ogsé naringer som ikke var fritatt for avgiften,
kunne ha benyttet elektrisk kraft i produksjonen. Arsaken var at det ikke var noen klar
definisjon for hva som skulle anses som produksjonsprosess, og hva som var et administrativt
formal. ESA konkluderte med at avgiftsfritaket for elektrisk kraft til produksjon oppfylte
selektivitetsvilkaret. Konklusjon ble opprettholdt av EFTA-domstolen.

Jeg tolker EFTA-domstolens konklusjon slik at domstolen la avgjerende vekt pa at det ikke var
en tilstrekkelig tydelig avgrensning mellom skattyterne som falt innenfor ordningen, og dem
som ble holdt utenfor. Effekten av ordningen var at ikke bare elektrisitet fra
produksjonsprosessen var gitt avgiftsfritak. Bygg hvor 79 pst. av arealet ble benyttet til
administrative formal, ville etter ordningen vare fritatt for elektrisitetsavgift. Til tross for at
formalet med ordningen var 4 gi fritak for elektrisitetsavgift benyttet til produksjon, var
realiteten at elektrisitet til administrasjon ville kunne vare fritatt i stort omfang.

En annen sak som kan vaere med pa a belyse hva man legger i faktisk og rettslig
sammenlignbare skattytere, er ESAs vedtak''> om den norske tollforskriften''® § 4-23-6 fjerde
ledd. Saken gjaldt en klage fra det norske fergeselskapet Basto Fosen AS, som hevdet at
fergeselskapet Color Line AS hadde mottatt ulovlig statsstette.

Ifolge tollforskriften kan det pa korte ruter mellom Norge og utlandet ikke som en del av det
tollfrie utvalget selges alkoholholdig drikk, parfyme, kosmetikk og toalettartikler. Enkelte korte
ruter kan innvilges en slik adgang, noe som i realiteten innebarer at de behandles som lange”
ruter 1 henhold til reglene om tollfritak for varer. For & innvilges fritak ma fire vilkar vare
oppfylt. Fartayet ma gé i1 helars rutetrafikk etter en fast og regelmessig rutetabell. Det mé ha
kapasitet til & transportere gods og motorvogner i betydelig omfang. Det mé vare lagt til rette
for tilfredsstillende tollkontroll. I tillegg kan dispensasjon bare gis i visse deler av landet.
Problemstillingen som ble reist av ESA, var hvorvidt korte ruter som oppfylte vilkérene i
tollforskriften, og de korte ruter som ikke oppfylte vilkarene, var i tilsvarende situasjon, faktisk
og rettslig, 1 forhold til det formal som skulle forfelges med ordningen.

Ved ESAs behandling av tollforskriften ble det pekt pa at den tok sikte péd a begrense
tollfrisalget til ruter som var ment & tjene et reelt transportbehov. Begrunnelsen var at varene pa
disse rutene normalt ville vaere gjenstand for eksport, og i sd méte avgiftspliktig 1
mottakerlandet. Ved & utelukke at ferger pa kortrutenettet solgte enkelte tollfrie varer, ville man
hindre ulovlig innfersel til Norge. I lys av dette konkluderte ESA med at ruter som oppfylte
kriteriene fastsatt i tollforskriften, ikke var i en situasjon faktisk og rettslig sammenlignbar med
de ferjeselskapene som ikke oppfylte alle vilkarene.

'3 Vedtak nr. 326/10/COL.
16 Forskrift til lov om toll og varefersel (2008).
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Selv om selskapene saken gjaldt, hadde som formaél & drive fergevirksomhet, er det en forskjell,
1 og med at de ruter som fér unntak fra hovedregelen, ogsa ma oppfylle enkelte fastsatte,
objektive vilkar. Isolert sett mé fergevirksomhet vare a anse som faktisk sammenlignbart. I
denne saken var det derimot gitt rettslige reguleringer som hadde som formal & hindre ulovlig
innfersel av alkohol. Faren for ulovlig innfersel var ansett & vare storre pa ruter som ikke tjente
et transportbehov. Ettersom det er fastsatt kriterier i tollforskriften som skiller dem, blir de da
ikke & anse som rettslig sammenlignbare.

Nér domstolen angir at skattyterne ogsd mé vare rettslig sammenlignbare, ma det forst og
fremst antas 4 vise til ordningens rettslige rammeverk i den enkelte nasjonalstat. Det er ESAs
vurdering av den norske tollforskriften et godt eksempel pa. ESA synes a legge vekt pa at det er
angitt klare kriterier for hvem som har rett til & ha bestemte tollfrie varer for salg. Det rettslige
kriteriet knytter seg etter dette forst og fremst til regelverkets avgrensning av ordningens
rekkevidde. Hvordan lovgivningen angir hvem som faller innenfor en angitt ordning, og hvem
som holdes utenfor, vil vaere av betydning for hvorvidt foretakene er rettslig sammenlignbare.

KONKLUSJON

Problemstillingen har vert hva som er faktisk og rettslig sammenlignbare skattytere.
Malsettingen har veert 4 fastlegge naermere hvilke kriterier det er relevant & tillegge vekt ved
vurderingen. Utgangspunktet er klart nok, at bade de faktiske og de rettslige sidene vil vaere av
betydning.

Hva gjelder de faktiske sidene ved skattyter, viser fremstillingen at det har vert lagt vekt pa i
hvilken utstrekning skattyterne inngér i en form for konkurranse med hverandre. Dette vil ofte
kunne avgjeres ut fra en vurdering av om man star overfor produkter eller tjenester som utgjor
substitutter til hverandre. For & kunne fastsla sammenlignbarhet ma man da ta i betraktning
konkurransesituasjonen mellom skattyterne, sett i et nasjonalt perspektiv. P4 denne méten
oppndr man 4 se en sammenheng med formélet med statsstotteforbudet, som er & hindre
konkurranseforskyvninger som er skadelig for samhandelen. Selv om skattyterne har som
formél & uteve virksomhet som tilsynelatende er sammenlignbar, vil vurderingen métte vaere
konkret. Det var tilfellet i ESAs vedtak om den norske tollforskriften.'” Fergeselskapene det
var tale om, drev begge fergevirksomhet pad den samme strekningen, men man ansa det slik at
kun ett av selskapene tjente et reelt transportbehov. Det var begrunnet i objektive kriterier som
var fastsatt i lovgivningen.

Myndighetene er gitt et handlingsrom til & differensiere mellom foretak, med utgangspunkt i
egne politiske ensker. De vil 1 en viss grad kunne fastlegge den ordningen som skal tjene som
den relevante referanseramme. En slik forstielse av avgrensningen synes & underbygges av den
praksis det né er vist til.''® Det har sammenheng med at skattyterne ogsa mé vzre rettslig
sammenlignbare. Vurderingen vil bero pa hvordan det rettslige rammeverket er utformet, med
andre ord hvem som etter lovgivningen er ment & falle innenfor ordningen. Rettspraksis viser at
myndighetene gjennom nasjonal lovgivning vil kunne definere hvilke skattytere som er rettslig
sammenlignbare. Det avgjorende er at det er trukket et klart skille mellom dem som faller

"7 Vedtak nr. 326/10/COL.
18 Se 0gsd Joined Cases C-106/09P and C-107/09P Commission v. Gibraltar and United Kingdom, premiss 96 og
98, og Vedtak nr. 342/09/COL s. 6.
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innenfor en bestemt ordning, og dem som er ment a holdes utenfor. Dersom skattytere som
holdes innenfor ordningen, skulle ha bereringspunkter med skattytere som ikke er inkludert i
ordningen, vil derimot konklusjonen vare at de er rettslig sammenlignbare.

Dette betyr at myndighetenes skatte- og avgiftsvedtak vil vaere av betydning for hva som anses
sammenlignbart, faktisk og rettslig. Myndighetenes anledning til & differensiere mellom
skattytere vil derimot vere begrenset dersom de anses & konkurrere i et felles marked. Det far
derfor betydning om de opererer innenfor det samme faktiske omridet, og om de er regulert av
de samme regelsettene i nasjonalstaten.

3.3 SELEKTIVITET

INNLEDNING

Nér det er fastslatt hvilke skattytere som er sammenlignbare, er neste spersmél om statten er
gitt til enkelte skattytere og derfor er selektiv. Det er to hovedkategorier av selektivitet. Forst
behandles det som karakteriseres som materiell selektivitet. Deretter ses det pa det som
betegnes som regional/geografisk selektivitet. Problemstillingen er hvor fritt myndighetene stér
til & definere anvendelsesomrédet for en skatte- eller avgiftsregel.

MATERIELL SELEKTIVITET

Problemstilling

Materiell selektivitet omfatter sektorbegrenset selektivitet, dvs. stette avgrenset til enkelte
sektorer, og de facto selektivitet, dvs. stotte begrenset til enkelte kategorier av foretak, som
f.eks. tiltak begrenset til sma og mellomstore bedrifter eller til nyopprettede selskaper.
Problemstillingen som skal dreftes i det folgende, er hvor snever anvendelse myndighetene kan
gi en skatte- eller avgiftsregel, uten & utove materiell selektivitet.

En analyse av materiell selektivitet som utelukkende tar stilling til hvorvidt en ordning
inneberer at enkelte skattytere far en fordel i forhold til andre skattytere, er ikke ansett
tilstrekkelig for & skille generelle og selektive ordninger pa skatterettens omrade. Det faktum at
en ordning gjelder uten hensyn til en klart definert gruppe av skattytere, er heller ikke i seg selv
tilstrekkelig til & konkludere med at ordningen ikke er selektiv. Avgjerende er hvilken effekt
den enkelte ordning har. Selv om generelt utformede skatteregler i utgangspunktet gjelder alle
foretak, medforer foretakenes ulike karakteristika at de ikke rammes pa samme méte.'"” Det
folger 1 alminnelighet av dette at om en bedrift benytter seg av en skatteposisjon som gir den en
fordel, slik som f.eks. en avskrivningsregel, vil ikke det utgjere en selektiv ordning, fordi det er
en skatteposisjon som er tilgjengelig for alle. En ren stottebasert analyse vil ikke ta hensyn til
dette.'?" Skattevedtak fattet av myndighetene som angir vilkarene for rett til en gkonomisk
stotte 1 generelle vendinger, kan innebere en selektiv ordning hvis den faktiske effekten av
skattevedtaket er at det favoriserer enkelte foretak.'?'

% Se som eksempel Joined Cases C-106/09P and C-107/09P Commission v. Gibraltar and United Kingdom og
80/932/EEC Commission Decision.

20 Bacon (1997) s. 303 og 320.

2! European State Aid Llaw Handbook (2010) s. 46.
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Effektdoktrinen

Utgangspunktet er at dersom effekten av en skatteordning er at det gis ulik stotte til en
avgrenset gruppe skattytere som er sammenlignbare faktisk og rettslig, vil selektivitetsvilkaret
vere oppfylt. Dette folger av den sakalte effektdoktrinen'? (eller effektleren), hvor det
avgjerende er hvorvidt det faktiske resultatet av ordningen er en selektiv behandling av
skattyterne. I henhold til effektdoktrinen ser man ikke til stattens formél, men kun til hvordan
den faktisk tilkommer den enkelte aktor.

[lustrerende for betydningen av effekten av en ordning er saken mot Gibraltar og
Storbritannia, hvor EU-domstolen fant at effekten av en foreslatt ordning var selektiv.'* Det
var foreslétt innfert en arlig arbeidsgiveravgift per ansatt pa Gibraltar. I tillegg skulle det
betales skatt for eiendom brukt i virksomhetseyemed pa Gibraltar samt en arlig
registreringsavgift. Avgiftene var palagt alle selskaper pd Gibraltar. Ordningen var generelt
utformet, ettersom den formelt tilkom alle selskaper som hadde ansatte pa Gibraltar, eller som
hadde eiendom som ble benyttet 1 virksomhetsgyemed pd Gibraltar.

Offshoreselskaper'** hadde derimot verken ansatte pa Gibraltar eller eiendom der.
Konsekvensen av dette var at offshoreselskapene ikke var palagt 4 betale skatt i henhold til den
foreslatte reformen. EU-domstolen konkluderte med at effekten av ordningen var en selektiv
stotte, ettersom offshoreselskapene ikke var palagt de nye skattesatsene.'> Domstolen viste i
denne sammenheng til at den aktuelle ordningen hadde samme effekt som om
offshoreselskapene var eksplisitt unntatt fra skatteplikt. Det ble pekt pé at offshoreselskapene
var 1 en situasjon faktisk og rettslig ssmmenlignbar med de selskaper som var underlagt skatten,
sett i forhold til det formal som skulle forfolges med ordningen.'*® Avgjerelsen viser at selv om
en skatteordning er gitt generell anvendelse, vil den reelle effekten av ordningen vere selektiv.

Okonomiske stottetiltak vil 1 enkelte tilfeller kunne gi fordeler til andre enn til dem som direkte
mottar stette, sdkalt indirekte stottemottaker. Et s@rlig spersmél i denne sammenheng er om
avledet eller indirekte stotte er 1 strid med E@S-avtalen artikkel 61 (1). EU-domstolen og
rRetten har i enkelte konkrete saker konkludert med at ogsa stette som tilfaller en indirekte
stottemottaker, kan vare i strid med statsstetteforbudet.'*’

Et konkret eksempel er EU-domstolens avgjarelse mot Tyskland, hvor investorer var gitt
anledning til & kjepe eierandeler i selskaper lokalisert i Vest-Berlin og i nye tyske delstater gé
vilkar som skattemessig var mer fordelaktige enn investeringer i andre deler av Tyskland.'?
Stetten var rettet mot investorene, og ordningen innebar en fordel for disse.
Europakommisjonen fant at stetten ogsa favoriserte de utvalgte selskapene, fordi ettersperselen

122 Effektdoktrinen ble benyttet allerede i Case 173/73 Italy v. Commission.

12 Joined Cases C-106/09P and C-107/09P Commission v. Gibraltar and United Kingdom.

124 Dys. selskaper uten fysisk tilstedevarelse.

125 Joined Cases C-106/09P and C-107/09P Commission v. Gibraltar and United Kingdom, premiss 106-108.
2% ibid. premiss 96.

127 Case C-156/98 Germany v. Commission og Case T-93/02 Confédération nationale du Crédit mutuel v.
Commission.

128 Case C-156/98 Germany v. Commission.
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av aksjer fra disse selskapene ble storre, slik at selskapene steg 1 verdi. Domstolen var enig med
Europakommisjonen i at ordningen innebar offentlig stotte ogs4 til indirekte stottemottakere.'”
Dette mé anses 4 ha sammenheng med den sékalte effektdoktrinen, hvor det avgjerende er at
ordningen faktisk har selektive effekter.

Jeg finner det imidlertid usikkert hvor langt forbudet mot offentlig stette rekker overfor sikalt
indirekte stottemottakere. Det ma f.eks. sies & vare usikkert om ulike former for stotte til
forbrukere som kan pévirke kjop av enkelte varer eller tjenester, vil omfattes av forbudet
dersom stetten ogsé kan veare fordelaktig for enkelte produsenter eller varegrupper.

Det foreligger etter dette materiell selektivitet hvor effekten av en ordning er at enkelte
skattytere nyter godt av en stette som ikke er tilgjengelig for skattytere de rettslig og faktisk er
sammenlignbare med.

REGIONAL SELEKTIVITET

Det kan tenkes politisk enskelig med en miljeavgift som er bestemt til & gjelde et fastsatt
geografisk omréde. Regional (eller geografisk) selektivitet retter seg mot stotte som er gitt
anvendelse kun p4 et bestemt geografisk omrade i nasjonalstaten.'*” Spersmalet er hvor fritt
myndighetene star til & definere det regionale anvendelsesomradet for en skatt eller avgift
innenfor rammene av E@QS-avtalen artikkel 61 (1).

[ arbeidsgiveravgifisaken'' opprettholdt EFTA-domstolen vedtaket'** som fastslo at den

regionalt differensierte arbeidsgiveravgiften var & betrakte som ulovlig statsstette. EFTA-
domstolen konkluderte med at den reduserte arbeidsgiveravgiften formelt var tilgjengelig for
alle skattytere, fordi den lavere avgiften var betinget av arbeidstakernes registrerte bosted og
ikke formelt av foretakets beliggenhet. Det ble derimot funnet & vere stor grad av samsvar
mellom sonen hvor et foretak hadde sin beliggenhet, og sonen der de ansatte hadde sitt faste
bosted. EFTA-domstolen konkluderte pa det grunnlag med at effekten av den reduserte
arbeidsgiveravgiften var at enkelte foretak ble tilfert stotte avhengig av deres lokalisering.'>*
Dette begrunnet domstolen med at det var ner sammenheng mellom foretakets lokalisering og
hvor arbeidskraften kunne hentes.

Avgjerelsen viser at ved & gi skatteordningen et geografisk anvendelsesomrade gir man ogsé
skattyterne 1 denne regionen et konkurransefortrinn som ikke skattytere med annen geografisk
lokalisering nyter godt av. Det bakenforliggende hensyn man ivaretar ved & betrakte slike
geografisk bestemte ytelser som selektive, er at slik stotte kan forrykke konkurransen mellom
akterene 1 markedet.

Men ikke alle geografisk differensierte fordeler er selektive. Myndighetene kan velge & knytte
fordelen til den enkelte arbeidstaker. Det har man gjort ved a fastsette en lavere inntektsskatt til

129 ibid. premiss 85.

1% Nord-Norge omfattet i denne loven Nordland, Troms og Finnmark fylker, jf. distriktsskatteloven § 9.
P! Case E-6/98 Norway v. EFTA Surveillance Authority.

"2 Vedtak nr. 165/98/COL.

133 Case E-6/98 Norway v. EFTA Surveillance Authority, premiss 37.
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kommunen enn det som gjelder for resten av landet, for enkelte av de nordligste kommunene.'**
P& den méiten ensker man & gjore det attraktivt & bosette seg i de nordligste delene av landet. En
lavere skattesats vil for den personlige skattyter oppleves som en fordel. Dette er derimot ikke
stotte 1 strid med E@S-avtalen, ettersom stotten gis til en personlig skattyter. For at det skal
foreligge statsstotte, ma den vare gitt til foretak eller produksjonen av varer.

Fremstillingen har hittil vist at det er betydelige begrensninger i hvilken utstrekning
myndighetene kan gi skatte- eller avgiftsreglene regionale begrensninger, med det formal &
fremme miljopolitiske mélsettinger. Rettsavgjorelsene det er vist til, tar det utgangspunkt at alle
regionale avgrensninger vil vaere selektive, fordi det knytter seg vilkér til skattyters
lokalisering. Det kan tenkes at myndighetene ensker & differensiere mellom skattytere med
hensyn til de byrder som den enkelte palegges som folge av sin geografiske beliggenhet. Dette
vil nedvendigvis vare en selektiv ordning, som kan komme 1 strid med statsstotteregelverket.

Det finnes derimot en rekke eksempler pé lokale skatter og avgifter som ikke oppfyller
selektivitetsvilkaret. Gjennom vegtrafikkloven § 13 sjette ledd, som Stortinget vedtok hesten
1997, er kommuner gitt lovmessig hjemmel til & innfere gebyr for bruk av piggdekk pa
narmere fastsatte omrader. Bakgrunnen for avgiftshjemmelen var skadevirkningene av utstrakt
bruk av piggdekk i storre byomrider, sarlig i form av helsefarlig svevestov, stay og slitasje pd
veiene.'” Gebyrordningen innebzrer, med enkelte unntak, at den som ensker & benytte
piggdekk innenfor et bestemt omrade, mi kjope tillatelse i form av et oblat. Kommunene vil 1
utgangspunktet ha full frihet til & fastsette gebyrets storrelse, men det er forutsatt at neermere
retningslinjer gis i forskrift.'*®

I en slik situasjon er kommunene gitt kompetanse til a gi skatter eller avgifter innenfor sitt
geografiske omrdde og begrenset til det nivd loven angir. Dette har EU-domstolen fastslatt ikke
vil vaere selektive ordninger.'”’ Begrunnelsen er at det i slike situasjoner ikke vil vaere mulig &
fastsette det normale skattenivé, som skal utgjere referanserammen.

Det er ogsa anledning til & gi lokale eller regionale myndigheter kompetanse til & gi skatter og
avgifter som fraviker de skatte- eller avgiftsregler som gjelder pa nasjonalt plan. I den sékalte
Azores-saken apnet domstolen for at lokale myndigheter kunne ha myndighet til & gi egne
skattesatser i sine omréder."*® EU-domstolen identifiserte tre vilkir som alle mé vaere oppfylt
for at lokale skattemyndigheter skal kunne gi stotte gjennom skatte- og avgiftsregler med
regionale anvisninger.'*® For det forste mé avgjorelsen tas av regional eller lokal myndighet
med en politisk og administrativ status atskilt fra nasjonale myndigheter (”institusjonell
autonomi”). For det andre mé vedtaket fattes uten at nasjonale myndigheter er stand til direkte &
gripe inn 1 fastsettelsen av innholdet (’prosessuell autonomi”). For det tredje mé de

134 Stortingets skattevedtak 2012 § 3-2.

135 Ot.prp.nr.13 (1997-1998) s. 1.

136 Forskrift om gebyr for bruk av piggdekk og tilleggsgebyr (1999).

137 Case C-88/03 Portugal v. Commission, premiss 64, hvor domstolen uttalte: ”The Commission has recognised,
as have the Portuguese and United Kingdom Governments, that a measure taken by a local authority ... is not
selective because it is impossible to determine a normal tax rate capable of constituting the reference framework.”
138 Case C-88/03 Portugal v. Commission.

139 Case C-88/03 Portugal v. Commission, premiss 67. EU-domstolens identifisering av tre kumulative vilkar har
veert kritisert i teorien, se Micheau (2011) s. 206.
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okonomiske konsekvensene av tiltaket ikke avhjelpes med stotte fra andre regioner eller fra
nasjonal myndighet ("ekonomisk autonomi”).

I denne situasjonen utgjor den regionale myndighets geografiske omrdde den relevante
referanserammen.'** En kommunal skatt mé siledes palegges alle foretak som er rettslig og
faktisk sammenlignbare. Det betyr at man ikke innenfor kommunens geografiske omrade vil
kunne gi skattene selektiv anvendelse. lleggelse av slike skatter utgjor isolert sett ikke & vare
selektiv statte. Det er forst nar man ser alle kommuner samlet, at man kan tale om selektivitet, 1
den forstand at de kommuner som ikke har valgt & innfere en kommunal skatt, gir en fordel til
sine innbyggere. Men EU-domstolen har uttrykkelig sagt at man ikke skal ta utgangspunkt 1
andre kommuner som referansepunkt for & avgjere om det foreligger selektivitet. Dette har
sammenheng med at man gjennom de vilkdrene som er oppstilt, &pner for lokalt selvstyre pa
skatteomridet. Myndighetene kan derfor i storre eller mindre utstrekning velge & gi lokale
myndigheter kompetanse til & gi skatter eller avgifter. Ved & gi kommunene handlefrihet til &
innfere lokale skatter far man geografisk ulik skattebelastning, landet sett under ett.

3.4 SKATTESYSTEMETS ART ELLER GENERELLE OPPBYGNING

INNLEDNING

Har en skatte- eller avgiftsordning selektive effekter, er den tredje problemstillingen om den
kan tenkes legitimert ut fra skattesystemets art eller generelle oppbygning (heretter omtalt som
skattesystemets logikk)."*! Domstolen har sett det slik at en ordning som er begrunnet i
skattesystemets logikk, er legitim og derfor ikke kan vere selektiv.'* Bevisbyrden for at slike
forutsetninger foreligger, paligger medlemsstaten.'*

At en selektiv ordning kan vare lovlig dersom selektiviteten kan begrunnes i skattesystemets
logikk, ble forste gang fastslatt av EU-domstolen i 1974, i den sdkalte tekstilsaken.'** Et av
speorsmdlene 1 saken var om stetten som var gitt til tekstilindustrien, var selektiv. Domstolene
vurderte avgiftssystemet spesielt, men fant ikke at avgiftsreduksjonen var en folge av systemets
logikk, men heller en ivaretakelse av politiske malsettinger (konkurranse- og
likestillingshensyn). Domstolen konkluderte pa det grunnlag at stetten var selektiv og ikke falt
inn under skattesystemets logikk. At en selektiv ordning kan legitimeres av skattesystemets art
og generelle oppbygning, er siden blitt fulgt i praksis.'*

140 Case C-88/03 Portugal v. Commission, premiss 65.

141 P4 engelsk betegnet som “nature or general scheme of the system” eller “nature or the overall structure of the
system”. Det er alminnelig antatt at de ulike formuleringene ikke medferer en ulik saklig vurdering.

142 Case C-143/99 Adria-Wien Pipeline, premiss 42.

143 Se bl.a. Case C-159/01 Netherlands v. Commission premiss 46 og Case C-88/03 Opinion of Mr Advocate
General Geelhoed delivered on 20 October 2005, premiss 75.

144 Case 173/73 Italia v. Commission, premiss 15.

143 Se bl.a.: Case C-75/97 Belgia v. Commission, premiss 33, Case C-143/99 Adria-Wien Pipeline, premiss 42 og
Case C-88/03 Portugal v. Comission, premiss 52.
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NOEN UTGANGSPUNKTER

Problemstillingen som skal dreftes i det folgende, er hvorvidt en miljepolitisk mélsetting kan
tenkes innbakt i skattesystemets logikk. Spersmalet er om gunstige skatteregler som ivaretar
denne malsettingen, ikke er & anse som selektive ordninger omfattet av forbudet 1 E@S-avtalen.

Hva som naermere legges i skattesystemets art eller generelle oppbygning, synes noe n&rmere
presisert i Azores-saken'*. T denne saken henviser domstolen forst til det alminnelige
utgangspunkt, at en selektiv stotte kan aksepteres dersom den kan forklares ut fra
skattesystemets logikk. Domstolen legger til at det ma forstas slik at formalet ma knyttes
direkte til grunnleggende eller styrende prinsipper i skattesystemet.'*” Domstolen presiserer i
den sammenheng at det ma sondres mellom de formal som er tillagt et bestemt skattesystem, og
som derfor ligger utenfor det alminnelige skattesystem, og de formal som er uatskillelig
forbundet med skattesystemet, og som er nedvendig for & gjennomfore slike formal. Dette er
uttrykt slik at skattesystemets logikk viser til en konkret skattemessig foranstaltnings
overensstemmelse med det generelle skattesystems art og innretning,'**

Selektive skatte- og avgiftsordninger som ikke er et resultat av et formal som er uatskillelig
forbundet med skattesystemet det inngar i, er derfor ikke en del av skattesystemets logikk.
Skillet mellom slike indre forméal og mer utenforliggende hensyn kan ses i sammenheng med at
en ordning skal vurderes etter dens effekter og ikke etter dens objektive formal. Hadde den
enkelte nasjonalstat selv kunnet bestemme hvilke formal dens lovgivning skulle beskytte, ville
den enkelt kunne fri seg fra forbudet mot statsstotte.'*’

Det kan etter dette identifiseres to relevante sider ved skattesystemets art og generelle
oppbygning. Det er kun de formal som er uatskillelig forbundet med skattesystemet, som kan
utgjere grunnleggende eller styrende prinsipper. Videre mé det vare en direkte forbindelse
mellom de grunnleggende prinsipper som begrunner tiltaket, og effektene av tiltaket. Det
innebarer at hensyn som er uatskillelig forbundet med skattesystemet, og som er nadvendig for
a gjennomfore dets formél, kan utgjere den nedvendige begrunnelse. Kravet til nedvendighet
ble av EU-domstolen i Paint Graphos-saken presisert til & vare et krav om proporsjonalitet.'*’
Medlemsstaten vil derfor matte kunne vise til at det er forholdsmessighet mellom det mél den
ensker & oppnd, og de virkemidler som er tatt 1 bruk.

Skattesystemets art kan etter dette presiseres 1 to retninger, for det forste hva som er det
relevante systemet i denne sammenheng, for det andre hvorvidt miljehensyn er et formal som
kan tenkes uatskillelig forbundet med skattesystemet, og som er nedvendig for & gjennomfore
dets formal.

14 Case C-88/03 Portugal v. Commission.

17 ibid. premiss 81.

'8 Joined cases T-127/99, T-129/99 and T-148/99 Territorio Historico de Alava, premiss 164 og Joined cases T-
92/00 and T-103/00 Territorio Histérico de Alava, premiss 60.

14 Case T-55/99 CETM v. Comission, premiss 53.

10 Joined cases C-78/08 to C-80/08 Paint Graphos, premises 75.
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DET RELEVANTE SYSTEM

For & kunne avgjere hvorvidt stetten som er gitt, er 1 samsvar med skattesystemets logikk, mi
det avgjeres hvilket system man skal vurdere opp mot. Det kan slés fast at det ikke er systemet
som ordningen selv skaper, eller dens politiske begrunnelse, som utgjer den relevante
referanseramme.'”! Det ville dpnet for at tilnarmet alle begrunnelser métte aksepteres, i og med
at ordningen hadde legitimert seg selv. I ESAs veiledning er det relevante skattesystem angitt
til the tax system in the State concerned”."* Dette utgangspunktet er ogsé lagt til grunn av EU-
domstolen og Retten.'>® Det taler for & legge det nasjonale skattesystem til grunn som det
relevante system i denne sammenheng.

Selv om formalene med det nasjonale skattesystemet vil kunne endres, bygger det nedvendigvis
pa noen grunnprinsipper. Hva som utgjer grunnprinsippene 1 det enkelte skattesystem, vil bero
pa en tolkning av det nasjonale regelverket. Det er disse grunnprinsippene som danner
grunnlaget for skattesystemets logikk.

GRUNNLEGGENDE ELLER STYRENDE PRINSIPPER VED DET NORSKE SKATTESYSTEMET
Spersmalet som reises i det folgende, er hvorvidt miljepolitiske malsettinger som sekes
oppnadd gjennom skatte- og avgiftsregler, kan legitimeres ut fra skattesystemets logikk.

[llustrerende 1 denne sammenheng er el-avgiftsaken fra EFTA-domstolen (omtalt tidligere
under punkt 3.2)."** I saken provde domstolen et vedtak fattet av ESA som gjaldt den norske
elektrisitetsavgiften.'>> EFTA-domstolen fastslo at den norske ordningen med avgiftsfritak for
stromforbruk til produksjon innen kraftkrevende industri utgjorde selektiv stotte 1 strid med
forbudet 1 E@S-avtalen artikkel 61.

Spersmélet var om ordningen kunne begrunnes ut fra skattesystemets logikk. Domstolen la til
grunn at det overordnede forméal med elektrisitetsavgiften var & dempe energiforbruket, et
forméal som igjen var begrunnet i et miljghensyn. Domstolen mente imidlertid at virkningen av
fritaket fra elektrisitetsavgiften ikke var konsistent med begrunnelsen. Domstolens
fremgangsmate tolker jeg slik at det ble lagt vekt pa at hensynet bak regelen ikke hadde noen
forbindelse med regelen som var innfert. For at en ordning skal anses legitimert av
skattesystemets logikk, ma det med andre ord vurderes om det er en forbindelse mellom
begrunnelsen og skattesystemets logikk.

Ogsé 1 the Dutch-case, som gjaldt nederlandske myndigheters kvotesystem for utslipp av
nitrogenoksider (NOy) fra store industrielle anlegg, konkluderer EU-domstolen med at
miljebeskyttelse ikke er et grunnleggende prinsipp ved skattesystemet.'*® Domstolen uttrykker
det som folger:

51 European Community Law of State Aid (2009) s. 92.

52 EFTA Surveillance Authority, State aid Guidelines, Part V Application of State aid rules to measures relating to
direct business taxation. Punkt 3.1 (4).

'3 Joined Cases C-78/08 to C-80/08 Amministrazione delle finanze Agenzia delle Entrate and others v.
Commission.

' Joined Cases E-5/04, E-6/04 and E-7/04 Norway v. EFTA Surveillance Authority.

"** Vedtak nr. 148/04/COL.

1% Case C-279/08P Commission v. Netherlands.
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“Even if environmental protection constitutes one of the essential objectives of the
European Community, the need to take that objective into account does not justify the
exclusion of selective measures from the scope of Article ... [107 (1) TFEU]""’

Det rettslige grunnlaget for at miljebeskyttelse ikke kunne anses som et grunnleggende
prinsipp, synes & vare at ordningen var knyttet til kvantitative mal pa foretakets utslipp. En slik
kvantitativ betraktning ligger utenfor det alminnelige skattesystem og kan derfor ikke utgjore et
legitimerende prinsipp. Ordningen knyttet seg med andre ord ikke til noe iboende ved det
nederlandske skattesystemet.

Selv om miljehensyn i flere saker er blitt avvist som en del av skattesystemets logikk, ma det
aksepteres nasjonale forskjeller — ettersom det nasjonale skattesystem skal legges til grunn.
Spersmélet er om man kan tenke seg 4 akseptere miljghensyn som en del av det norske
skattesystemets logikk.

Grunnloven § 110b inneholder en grunnlovfesting av flere viktige miljorettslige prinsipper.
Som overordnet rettskilde stiller Grunnloven krav til norsk lovgivning og praksis. Det
offentlige skal ikke bare avsté fra miljeedeleggende tiltak, Grunnloven pélegger myndighetene
en plikt til aktivt & motvirke miljoedeleggelse.'”® Bestemmelsen palegger ogsa myndighetene
en plikt til & gripe inn mot eksisterende miljeforhold som truer borgernes sunnhet eller naturens
fremtidige produksjonsevne og mangfold." Etter Grunnloven § 110b tredje ledd skal
myndighetene gi nermere bestemmelser for & gjennomfere grunnsetningene i forste og annet
ledd. De narmere tiltak kan i denne sammenheng vere skatte- og avgiftsregler.

Problemstillingen er om vedtakelsen av § 110b skal ha betydning for hvilke formal som anses
innebygget i det norske skattesystemet. At bestemmelsen er en rettskilde ved tolkning av
formelle lover, ble stadfestet av Hoyesterett 1 Rt. 1993 s. 528, som gjaldt spersmalet om statens
plikt til & betale erstatning for et fredningsvedtak.'®® Ferstvoterende fremhevet at Grunnloven §
110b er uttrykk for hvilken betydning et godt natur- og livsmilje tillegges, noe forstvoterende
mente ikke kunne vaere uten betydning ved avgjerelsen. At miljohensynet etter Grunnloven er
gjort til en viktig tolkningsfaktor, tilsier pd den annen side ikke at det er & anse som uatskillelig
forbundet med det norske skattesystemet. En gjennomgang av de dokumenter Stortinget har
utarbeidet i lovsaker,161 foretatt av Fauchald,162 viser at § 110b bare har vart trukket frem 1 fire
saker.'® Ingen av disse var skattesaker. Det indikerer at kravet til miljo slik det er nedfelt i
Grunnloven, ikke har statt sentralt hos lovgiver i skattesaker. Det er derfor fa holdepunkter for
at miljohensynet skulle vaere uatskillelig forbundet med det norske skattesystemet.

157 ibid. premiss 75.

138 Andenzes (2006) s. 480.

%% ibid. s. 480.

1 Hoyesterett ga sin tilsutning til dette standpunktet i Rt. 2005 s. 469.

I Dys. lovforslag som er foreslatt i Stortinget av stortingsrepresentanter og i innstillinger til Odelstinget fra
stortingskomiteene.

12 Fauchald (2007) s. 13.

19 Se Innst.O. nr. 65 (1996-1997) s. 4-5, Innst.O. nr. 11 (2003-2004) s. 3, Innst.O. nr. 61 (2004-2005) og Innst.O.
nr. 80 (2004-2005) s. 12.
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Kravet til at formalet er uatskillelig forbundet med skattesystemet, fremstar som en streng
norm. Det gir derfor lite rom for nasjonale myndigheter til & gi skattereglene et bestemt
innhold. Det kan anferes mot et slikt synspunkt at det legger et stort hinder for den enkelte stats
mulighet til 4 benytte skattesystemets logikk til & argumentere for nasjonale lesninger. P4 den
annen side har jeg vanskelig for & se hvordan miljehensyn kan sies & vare uatskillelig forbundet
med skattesystemet. Jeg finner derfor grunnlag for & konkludere med at miljeavgifter ikke kan
unntas fra anvendelsesomradet til EQS-avtalen artikkel 61 (1) alene med en henvisning til at
skatten eller avgiften har et miljomessig formél, dvs. at en avgift som bygger pé et miljehensyn,
ma kunne begrunnes 1 noe mer grunnleggende ved skattesystemet enn miljohensynet selv.

Hvem er det s som bestemmer hva som er grunnleggende og styrende prinsipper ved det
norske skattesystemet? Avgjorelsen om hvorvidt det foreligger ulovlig statsstette, fattes som
vedtak av ESA eller som dom av EFTA-domstolen, bl.a. basert pa grunnleggende prinsipper
ved skattesystemet. De prinsippene som paberopes, mé ikke vare eksterne hensyn, men ma
bygge pa prinsipper innbakt i skattesystemet selv. Det er Stortinget som innehar
beskatningsmyndigheten i Norge, og som kan gi de skatter det selv matte finne hensiktsmessig.
Det er grunnleggende at beskatningsmyndigheten ikke er gjort til en del av E@S-avtalen, og det
ma derfor vaere Stortinget som bestemmer hva som er grunnleggende og styrende prinsipper
ved det norske skattesystemet.

Pé dette omradet kan Stortinget ikke tenkes & ha ubegrenset kompetanse. Det er de iboende
prinsipper Stortinget kan tenkes & identifisere for sin beskatning, som kan danne grunnlaget for
skattesystemets logikk. Politiske malsettinger vil derimot, som den alt overhengende
hovedregel, ikke kunne aksepteres som tilstrekkelig grunnleggende.

3.5 OPPSUMMERING

Formalet med selektivitetskravet er a trekke en grense mellom medlemsstatenes generelle
okonomiske politikk og stette som kan pavirke samhandelen mellom medlemslandene. For &
vurdere hvorvidt en ordning er selektiv, ma det foretas en treleddet analyse. For det forste ma
det tas stilling til hva som utgjer skattesystemets relevante referanseramme. Den relevante
referanserammen vil métte bestemmes ut fra en vurdering av hvilke skattytere som kan
sammenlignes, faktisk og rettslig. Praksis viser at vurderingen av om skattyterne er
sammenlignbare, vil matte bygge pé i hvilken utstrekning de konkurrerer i et felles marked, har
sammenlignbar struktur eller har et sammenlignbart forméal. Det rettslige rammeverket vil ogsa
vaere av betydning ved fastleggelsen av referanserammen. Det innebarer at skattytere som ikke
er sammenlignbare, kan behandles ulikt, uten at det vil vere & betrakte som en selektiv
behandling.

Selektivitetsvurderingen vil for det andre soke & identifisere en eventuell skattemessig
forskjellsbehandling av de skonomiske akterene innen den relevante referanseramme. Her
skilles det mellom materiell og regional selektivitet. Fremstillingen har vist at myndighetene
innenfor hovedregelen 1 EQS-avtalen artikkel 61 (1) ikke kan gi stette til et regionalt avgrenset
omrade uten at det vil anses som selektivt. En stotte ma tilkomme hele nasjonalstaten og vere
tilgjengelig for alle skattyterne som faller inn under samme referanseramme. Praksis viser at
vurderingen av om en statte er selektiv, vil matte bygge pa dens effekter og ikke dens formal.
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Kommer man til at skatte- eller avgiftsregelen innebarer en selektiv ordning, blir det for det
tredje et spersmal om det kan legitimeres ut fra skattesystemets art eller generelle oppbygning.
Skattesystemets logikk gir rom for en balanse mellom beskyttelse av konkurransen og
nasjonalstatens frihet til & fastlegge det politiske rammeverket gjennom skatte- og avgiftsregler.
Avgjerende for hvorvidt stetten er begrunnet i skattesystemets logikk, beror pd en vurdering av
om begrunnelsen er forankret i det nasjonale skattesystemets grunnleggende eller styrende
prinsipper. Det ma veare en direkte forbindelse mellom de grunnleggende prinsipper som
begrunner tiltaket, og virkningene av tiltaket. Tiltaket mé ogsa kunne vises & vere
proporsjonalt. Det ma med andre ord vare en forholdsmessighet mellom det forméal man seker
a oppnd, og de midler man har tatt i bruk for a nd formélet.
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4 AVSLUTNING

Hovedfokuset for denne artikkelen har vart hvilket handlingsrom nasjonale myndigheter har til
a benytte fordelaktige skatte- og avgiftsregler for & fremme miljepolitiske malsettinger. EQS-
avtalen artikkel 61 (1) oppstiller fem vilkar som alle ma vare oppfylt for at man skal kunne tale
om ulovlig statsstette. I denne artikkelen har jeg valgt & belyse to av disse vilkarene,
selektivitetsvilkaret og stottevilkéret.

Artikkelen viser at hvorvidt det er gitt statte, beror pa en analyse av hva som er det alminnelige
skattesystem, og hvorvidt man har fraveket dette. Fravik fra det alminnelige skattesystem til
fordel for skattyter utgjor stotte. Hva som utgjer det alminnelige skattesystem, mé avgjores
etter en konkret vurdering i det enkelte tilfellet. Droftelsen har vist at utgangspunktet for
vurderingen 1 alle tilfeller vil bero péd en vurdering av hvilke skatteregler som skulle vert
anvendt dersom man tenker den s@rlige skatteordning bort. Enklest vil vurderingen vare hvor
det er gjort unntak fra en hovedregel. Da vil hovedregelen representere det alminnelige
skattesystem. Der hvor man derimot star overfor fravaer av beskatning, blir vurderingen mer
abstrakt, men ogsé her er utgangspunktet hvilken regel som skulle fatt anvendelse.

Artikkelen har ogséa belyst betydningen av at stetten er gitt pA markedsmessige vilkar vurdert
etter markedsinvestortesten. Som dreftet i punkt 2.3. kan imidlertid ikke miljepolitiske
malsettinger, i medhold av gjeldende rett, begrunnes i markedsinvestortesten.

Selv om det skulle foreligge stotte til et foretak, vil denne ikke vaere 1 strid med E@QS-avtalen
artikkel 61 (1) dersom den oppfyller de fire Altmark-kriteriene. Under artikkelens punkt 2.4 ble
det vist til hvilke elementer som er av betydning for hvorvidt en tjeneste er av allmenn
okonomisk betydning.

Anvendelsen av selektivitetsvilkaret pd skatte- og avgiftsregler reiser flere intrikate spersmal.
For & kunne angi nasjonale myndigheters handlingsrom innen rammene av selektivitetsvilkaret
ma det foretas en tretrinnsanalyse. For det forste mé det fastlegges en referanseramme. Den
bestdr av en analyse av hvilke skattytere som er faktisk og rettslig sammenlignbare. For det
andre er det et spersmal om ordningen materielt eller geografisk differensierer mellom
skattytere som er faktisk og rettslig sammenlignbare. Selektivitet konstateres der effekten av en
ordning er at enkelte skattytere nyter godt av en ordning som ikke er tilgjengelig for skattytere
de rettslig og faktisk sammenlignes med. For det tredje kan en ordning som er selektiv, tenkes
legitim, og derfor lovlig, dersom den er i samsvar med skattesystemets art eller generelle
oppbygning. Konklusjonen er at miljopolitiske mélsettinger er & anse som et utenforliggende
hensyn og derfor ikke en iboende del av skattesystemet.
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