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Maria Rehbinder

Skattelagstiftningen och EU:s konkurrensregler — nar ar
skattestod forenliga med den gemensamma marknaden?

EU:s kontroll av statsstod
Inledning

EU-lagstiftningen har blivit en allt viktigare faktor i medlemsstaternas skattepolitik. Kraven pa
ett gott skattesystem giller framforallt systemets ekonomiska verkningar, skattebordans fordel-
ning och beskattningens fiskala effekter. Medlemsstaterna i den Europeiska Unionen bor dess-
utom beakta att skattesystemet uppfyller de krav som gemenskapsritten uppstiller.!

Lagstiftarens handlingsfrihet pd den indirekta beskattningens omréade begrinsas framforallt
av sekundér EU-lagstiftning. Sddan lagstiftning ar relativt begrdansad pé den direkta beskatt-
ningens omride. Men grundfordragets generella begrinsningar beaktas, i synnerhet the “fyra
friheterna” och statsstodsreglerna.

EU-domstolens avgoranden i ett antal uppmirksammade fall har understrukit vikten av att
de grundldggande friheterna i EU-fordraget respekteras vid utformningen av foretags- och ka-
pitalbeskattningen. Domstolens réttspraxis har bland annat resulterat i en omvirdering av di-
videndbeskattningen och viktiga aspekter av koncernbeskattningen.

Reglerna om godtagbara statsstod uppstiller dértill begriansningar for skattelagstiftaren. I
denna artikel ges en 6versikt av teori och praxis pa detta omrade. EU:s statsstodsregler har un-
der de senaste aren framforallt haft betydelse f6r utformningen av speciella skatteregler som
gynnar holding-, finans- eller liknande bolag.

Kommissionen antog ar 1998 ett meddelande om tillimpningen av reglerna om statligt stod
pé atgirder som omfattar direkt beskattning av foretag (Meddelandet 1998)2. Detta medde-
lande var en foljd av dtagandet som kommissionen gjorde nir radet i december 1997 antog en
uppforandekod for foretagsbeskattningen. Syftet med uppférandekoden dr att samordna
medlemsstaternas atgéirder for att bekdmpa skadlig skattekonkurrens. Meddelandet 1998 har
varit vigledande for kommissionens beddmning av ett antal skatteatgdrder som har granskats
i borjan av 2000-talet. Kommissionen publicerade &r 2004 en rapport (Rapporten 2004) om
genomforandet av Meddelandet 1998.°

! Professor Tikka har i flera ssmmanhang diskuterat kriterierna for ett gott skattesystem. Se Tikka, Kari S.: Veron
minimoinnista, Judex, Helsinki 1972 och Tikka, Kari S.: Veropolitiikka, Lakimiesliiton kustannus, Helsinki 1990.

2 EGT C 384,10.12.1998, 5. 3 ft.

> Rapport om genomférandet av kommissionens meddelande om tillimpningen av reglerna om statligt stod pé
atgdrder som omfattar direkt beskattning av foretag. Bryssel 9.2.2004 C(2004)434 .
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Statsstodsreglerna aktualiseras ocksd pa den indirekta beskattningens omrade. Flera preju-
dikat som klargjort tolkningen av fiskala statsstod har gillt indirekta skatter.* I synnerhet un-
dantag pd energibeskattningens omrade har aktualiserats i kommissionens praxis. Behovet av
klarhet och forutsebarhet vid tolkningen av statsstodsreglerna var ett central tema vid for-

handlingarna om energiskattedirektivet®.

Statsstodsreglerna inom ramen for konkurrenspolitiken

Alltsedan Romfordraget har kontroll av statliga stod ingétt som en del av EU:s konkurrenspo-
litik. EU:s konkurrensregler inkluderar begriansningar angdende restriktiva avtal mellan fore-
tag (artikel 81); missbruk av foretags dominerande stillning pd marknaden (artikel 82) och
kontroll av fusioner mellan foretag. Reglerna om statsstod (artikel 87) ingar i det kapitel i EU-
fordraget som innehéller reglerna om konkurrens och inom kommissionen hor kontrollen av
statsstod till konkurrensdirektoratets ansvarsomréde.

Kontrollen av statsstod syftar till att upprétthélla lika konkurrensvillkor for alla foretag som
ar verksamma pa EU:s inre marknad, oavsett i vilken medlemsstat de ér etablerade. I princip
baserar sig systemet pé att varje stod som en medlemsstat avser att bevilja forst maste godkin-
nas av kommissionen. Numera undantas vissa stod som klart uppfyller kraven for godtagbara
stod fran skyldigheten att anmila stodet och erhélla kommissionens godkinnande.

EU:s konkurrensregler dr unika ur internationell synvinkel. WTO:s regler inkluderar férbud
av statliga subventioner, som i médnga avseenden pdminner om EU:s regler. Den internationel-
la kontrollen av statsst6d inom ramen for WTO har dock inte varit speciellt strikt. Relativt fa
konkreta fall gillande forbjudna statsstod har aktualiserats (ur EU:s synvinkel intressant var
tvisten med Korea om stdd till varvsindustrin). Unikt for EU 4r den roll kommissionen spelar
vid 6vervakningen av statsstod och skyldigheten att informera kommissionen om statsstod
innan stod beviljas.

Enligt artikel 87,1 i EG-fordraget ar stod som ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga
medel, av vilket slag det dn dr, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, oforenligt med den gemensamma marknaden i den ut-
strickning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

Enligt 87, 2 och 3 medges uttryckligen undantag frin forbudet mot statligt stod nir de stod
som medlemsstaterna avser att ge kan leda till positiva effekter for hela EU. Statligt stod kan
anses vara forenliga med fordraget om det uppfyller tydligt faststillda mdl av gemensamt in-
tresse och inte snedvrider konkurrensen och handeln pa den gemensamma marknaden i sédan

omfattning att det motverkar det gemensamma intresset. Andamal av gemensamt intresse

* Se t.ex. EG-domstolens avgorande av den 8 november 2001 i mél C-143/99 Adria-Wien Pipeline e.a. och Forsta-
rittsinstansens dom den 13 september 2006 i mal T-210/02 British Aggregates Association e.a.

> Se Boeshertz, EC Tax Review 2004.

¢ De allménna reglerna for statligt stod giller i princip inom alla sektorer, men vissa sektorer har dock mycket spe-
cifika regler. Pd grund av de sirskilda forhéllanden som giller for jordbruk, fiske, kolproduktion och transport giller
sdrskilda regler. Mélen i Euratomfordraget bor ocksé beaktas vid stod som berdr fordragets tillimpningsomrade.
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som kan fraimjas med stod dr regional utveckling, miljo samt forskning, utbildning och inno-

vation.

Stodets form ovasentligt for att beddma godtagbarheten

Vid tillimpningen av gemenskapsreglerna om statligt stod dr det i princip ovisentligt om en
subvention har skattemassig karaktir. Statsstodsreglerna ir tillimpliga pa stod “av vilket slag
det dn dr” inkluderande stod som ges genom skattedtgarder. Godtagbarheten av ett stod beror
pé det dndamél som frimjas genom stodet och dess effekt pd konkurrensen, inte pa den form
stodet har. Ur denna synvinkel har kommissionen ingen speciell politik vad giller skattestod
som dr skild fran politiken om stod for regional utveckling, milj6 etc.

Av det totala beloppet statsstod som under senaste dren beviljats av EU:s medlemsstater ges
en relativt stor andel i form av skattestod. Enligt kommissionen senaste resultattavla for stats-
stod (varen 2006) gavs i perioden 2003—2005 ca 40 procent av det totala EU-stodet till tjanste-
och tillverkningssektorerna i form av skattesubventioner. Cirka 50 procent av statsstdd i denna
period gavs i form av direkta subventioner. Skattestodets andel har i nagon man 6kat jamfort
med tidigare.”

Trots att godtagbarheten inte beror av den form stddet har ger skattestod upphov till speci-
fika frigestillningar pd grund av att dessa stod dr mindre genomskinliga dn direkta subventio-
ner. Problematiken paminner om skattesubventionernas roll ur budgetpolitisk synvinkel, som
var ett uppmairksammat tema i synnerhet under 80-talet. I manga linder vidtogs atgirder for
att oka genomskinligheten av “skatteutgifter” och inkludera sidana inom ramen for den
allminna budgetdisciplinen.

Det ar viktigt att skilja mellan tva frdgor vid bedomningen av skattestod:

Uppfyller skattesubventionen definitionen av statsstod i EG-fordraget (faller dtgdrden inom
ramen for kommissionens kontroll)?

Ar skattestodet godtagbart (forenligt med den gemensamma marknaden)?

Oklarhet kan for det forsta uppkomma om en skattedtgird overhuvudtaget bor definieras
som statsstod. For att avgora om en dtgard utgor statligt stod maste man gora dtskillnad mel-
lan en situation dir stodet gér till vissa foretag eller viss produktion och en situation dir
atgirden i fraga dr avsedd att gynna hela ekonomin. I det sistnimnda fallet foreligger inget stat-
ligt stod i den mening som avses i artikel 87,1. Distinktionen &r inte alltid entydig. En atgird
som dr oppen for alla sektorer kan vara selektiv om den de facto gynnar specifika foretag pa
grund av att en viss provningsritt i enskilda fall har givits de beviljande myndigheterna. A
andra sidan behover det inte betyda att en atgird ar selektiv for att vissa foretag kan dra mer
nytta dn andra av den.

7 Se Resultattavlan for statligts stod varen 2006. Jfr Resultattavlan for statligt stod varen 2004. I perioden 2000-2002
representerade de direkta subventionerna nistan 60 procent och skattestdden mindre and 30 procent. Se ocksa Re-
sultattavlan hosten 2004 i vilken konstateras att i de 10 nya medlemsstaterna utgjorde garantier och skattebefrielser
viktiga former av statstod.
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Det exakta stodbeloppet kan ocksé vara svart att bestimma. Reglerna om godtagbara statstod
anger ofta en maximigrans for stodets belopp som en procentuell andel av de totala kostnader-
na for projektet ifraga. Stod som varken dr begransade i tiden eller knutna till genomfoérandet
av bestimda projekt (s.k. driftsstod) kan endast godkinnas i undantagsfall. Darfor dr det i regel
nodvindigt att uppskatta stodets belopp for att bedoma om stodet dr forenligt med den ge-
mensamma marknaden (d.v.s. godtagbart).

Tolkningen av selektivitetskriteriet har utvecklats under drens lopp efter olika domar och
kommissionsbeslut. Praxis efter publicerandet av Meddelandet 1998 har klargjort principerna
pé bolagsbeskattningens omrade. Det bor dock understrykas att kommissionens meddelande
inte utgjorde ndgon ny politik for granskningen av skattestod och foérandrade inte i princip
kommissionens praxis vid bedomningen av om en skattedtgird édr forenlig med gemensamma
marknaden. Definitionen av statstod dr ett objektivt begrepp som giller tolkningen av artikel
87,1 1 EG-fordraget. Kommissionen har ett storre utrymme att sjilvstandigt utveckla politiken
vad giller de mal som anses forenliga med den gemensamma marknaden enligt 87,2 och
87,3.

Begreppet statsstod

For att en atgird skall betecknas som stod i den mening som avses i artikel 87 maste den upp-
fylla fyra kriterier som giller:

1. anvidndning av statliga medel

2. inverkan pa handeln mellan medlemsstater

3. gynnande av stodmottagaren

4. selektivitet, dvs. endast vissa foretag gynnas.®

De fyra kriterierna i artikel 87 dr kumulativa och alla kriterier maste vara uppfyllda for att en
skattedtgird skall utgora statsstod. Selektivitetskriteriet dr centralt ur principiell synvinkel. EU-
fordragets utgdngspunkt dr att medlemsstaterna fritt kan utforma sina allminna skatteregler
till den del harmoniseringslagstiftning inte har inforts. Statsstodskontrollen 4r det instrument
som syftar till att hindra snedvridningar av konkurrensen som resulterar from selektiva forde-

lar till foretag.’

$ Rapporten 2004 som preciserar kriterierna pa foljande sitt I par. 7: Ar det friga om en selektiv fordel? Ar det fraga
om statliga medel? Paverkas handeln mellan medlemsstaterna? Ar atgirden motiverad av skattesystemets art? Se dven
Plender, R: Definition of State Aid, The Law of State Aid in the European Union, Oxford University Press 2004.

? Harmoniseringslagstftning bor utnyttjas om konkurrensen snedvrids genom allménna dtgirder, t.ex. en mycket
lag bolagsskattesats. Fordragets artikel 96 har inte haft ndgon praktisk betydelse for att hindra snedvridningar av
konkurrensen mellan medlemsstaterna.
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Kriterium 1: Anvindning av statliga medel

For det forsta forutsitter tillimpningen av EG:s regler om statsstod att det dr fraga om dtgérder
som innebir att statliga medel anvinds. Som ”statlig” sektor betraktas i detta sammanhang ut-
over den centrala forvaltningen och de underlydande organisationerna ocksa samtliga myn-
digheter pa regional och lokal nivd sasom landskap och kommuner. Men det maste vara friga
om en overforing av medel fran den offentliga sektorn till ett féretag. Om staten genom lag-
stiftning ingriper i ekonomin pa ett sitt som omfordelar medel mellan privata foretag dr det
inte fraga om statsstod."

Detta kriterium for statstod — anvdndning av statliga medel — foranleder i regel inte ndgra
specifika problem vid bedomningen av skattestod. Det ér klart att en skattefordel innebar en
forlust av statliga medel genom att staten avstdr ifrén intakter i form av skatt. Det dr ocksd klart
att fordelen kan beviljas i lagstiftning och andra forfattningar eller genom skatteforvaltningens
praxis.'!

Det har i vissa drenden som granskats av kommissionen hivdats att kriteriet for statliga
medel inte dr uppfyllt pa den grunden att skattedtgirden inte lett till minskning av de totala
skatteintikterna for medlemsstaten ifrdga pd grund av att den lockat utlindska foretag till lan-
det som inte annars varit skattskyldiga. Kommissionen har avvisat detta argument och under-
strukit att det dr pd stddmottagarnivan som kontrollen sker om kriteriet for statliga medel &r
uppfyllt.”?

Det forutsitts dartill att staten kan tillskrivas dtgirden ifrdga. Om en skattebefrielse givits
genom tvingande EU-lagstiftning anses den darfor inte utgora statsstod. Men detta undantag
giller endast om befrielsen klart foljer av EU-lagstiftningen som inte ger medlemsstaten ut-
rymme att utforma den nationella lagstiftningen enligt nationella mélsittningar. Sa ir fallet
sillan pa beskattningens omrade. En frdga som ddremot oftare kan aktualiseras for skattedi-
rektiv dr hur eventuella undantag som godtas (men inte pabjuds) i EU-lagstiftning paverkar

bedémningen. Frdgan berors nedan nir energibeskattningen diskuteras.

Kriterium 2: Inverkan pd handeln mellan medlemsstaterna

For att kriteriet om statsstod skall uppfyllas maste atgirden i fraga ha inverkningar pa handeln

mellan medlemsstaterna. I rattspraxis har detta kriterium getts en bred tolkning. Det dr inte

! Denna fréga aktualiserades i det uppmarksammade fallet Preussen-Electra didr privata (statliga) foretag hade givits
en skyldighet att kopa produkter (energi) till ett pris som avvek frin marknadspris.

' Kommissionen har, i linje med rittspraxis, understrukit att skattefdrvaltningars skonsmissiga praxis kan ge
upphov till dtgirder som omfattas av tillimpningsomradet for artikel 87. Behandling av ekonomiska aktorer pé
skonsmassig grund kan leda till att tillimpningen av en allmén dtgird i ett enskilt fall kan vara en selektiv dtgird, sér-
skilt om utrymmet for skonsmassig beddmning gar utéver att helt enkelt forvalta skatteintikter enligt objektiva kri-
terier. Av meddelandet 1998 framgdr en kritisk instéllning till férvaltningsbeslut som avviker fran allmint géllande
skatteregler for att gynna vissa enskilda foretag. Det betonas att dessa ger upphov till presumtion om statligt stéd och
midste analyseras i detalj. Se meddelandet 1998 par. 21-22.

12 Se Rapporten 2004 par. 18-20.
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nodvindigt for kommissionen att bevisa att en atgird har en konkret effekt pa handeln. Redan
det faktum att stodet forstiarker ett foretags stillning i forhallande till andra konkurrerande f6-
retag inom ramen for handeln inom gemenskapen gor att det kan antas att handeln paverkas.

Kommissionen har ansett att detta kriterium alltid 4r uppfyllt om vissa eller alla stodmot-
tagare dr multinationella foretag som 4r verksamma i konkurrensutsatta sektorer. Kommissio-
nen har ocksé betonat att forekomsten av jamforbara eller konkurrerande skatteregler i andra
medlemsstater inte rittfirdigar skattestod. Varje ordning skall bedomas mot bakgrund av
skattesystemet i den berérda medlemsstaten.

Det faktum att ett stod &r av relativt liten betydelse ér i princip inte ett hinder f6r att handeln
péverkas. Kommissionen har dock undantagit mycket sma stodbelopp och dessa s.k.”de mini-
mis”-regler har nyligen reformerats.

Kriterium 3: Fordel

Det tredje kriteriet forutsitter att dtgirden ger mottagarna en fordel. I Meddelandet 1998
anges att en sadan fordel kan ges genom olika former av skatteldttnader for foretaget, t.ex.:

— minskning av beskattningsunderlaget (undantagsvis avdrag, extraordinira avskriv-
ningar eller 6veravskrivningar, inskrivning av reserver i balansrikningen osv.),

— total eller partiell nedséttning av skattebeloppet (skattebefrielse, skattekredit osv.),

— uppskov med, avskrivning av eller till och med sirskild omliggning av skatteskul-
den."

Det ér inte lagstiftarens avsikt som dr avgorande utan de faktiska effekterna av en skattedtgard.
Om mottagaren beviljats en fordel skall enligt rittspraxis bedomas utgdende ifran effekterna.
Det bor i detta sammanhang understrykas att den som gynnas av en skattedtgird kan vara ett
annat foretag 4n den som direkt i formellt avseende omfattas av dtgiarden. Man méste ta hidnsyn
till stodets faktiska effekter for att identifiera alla foretag som far stod.

For att avgora om en skatteordning kan utgora statligt stod méste man undersoka om den
leder till en lagre skatt &n medlemsstatens normala beskattningsmetod."® I praktiken kan det
vara svart att klart skilja bedomningen av om ett foretag erhaller en fordel fran bedémningen
av om en skattedtgird dr selektiv. Detta giller t.ex cost-plus metoder som diskuteras nedan i
samband med selektivitetskriteriet.

Kriterium 4: Selektivitet
Det fjirde kriteriet forutsitter att dtgirden ir av selektiv natur. Atgirden maste vara specifik el-

ler selektiv i det att den gynnar “vissa foretag eller viss produktion”. Detta betyder i princip att

3 Se Rapporten 2004 par. 21-24.
4 Se Meddelandet 1998 par. 9.
!5 Se Rapporten, 2004 Ruta 1 och par. 8-17.
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skaran av potentiella stodmottagare har begrinsats t.ex. geografiskt, enligt sektor eller for vissa
typer av foretagsverksamhet.

Det dr framforallt selektivitetskriteriet som berett svarigheter vid bedomningen av skattedt-
girder. Principen ir klar: skattedtgirder som édr 6ppna for alla ekonomiska aktorer verksamma
inom en medlemsstats territorium utgor allmdnna dtgirder och inte statsstod. Forutsittningen
dr att en atgdrd tillimpas utan atskillnad for samtliga foretag och all produktion. I praktiken
kan det dock vara mycket svart att bedoma om en skattedtgard har som effekt att gynna vissa
foretag.

I Meddelandet 1998 kommenteras grinsdragningen mellan allmédnna atgéirder och stod pa
foljande sitt: Det faktum att vissa foretag eller vissa sektorer drar mera nytta dn andra av vissa
av dessa skattedtgidrder leder inte nodvindigtvis till att atgidrderna omfattas av tillimpnings-
omrddet for konkurrensreglerna pa omrédet statligt stod. De atgirder som syftar till att litta
pé beskattningen av arbete for samtliga foretag har saledes forhéllandevis storre effekter for
industrier som dr mycket arbetskraftintensiva dn for kapitalintensiva industrier, utan att de
darfor nodvandigtvis utgor statligt stod. Skatteincitament till f6rman for investeringar i miljo,
forskning och utveckling eller utbildning gynnar pd liknande sitt endast de foretag som utfor
denna typ av investeringar men de utgor inte heller nédvindigtvis statligt stod.'®

Bedomningen kompliceras av att en dtgirds selektiva karaktir inte slutgiltigt avgér om at-
girden omfattas av statsstodskontrollen. Enligt rittspraxis kan en selektiv dtgard vara motive-
rad "av systemets art eller funktion”. Det ir alltsd nodvindigt att forst faststilla vilken generell
ordning som dr tillimplig och om dtgérden &r selektiv. Darefter méste det undersokas om un-
dantag frin eller avvikelser inom denna ordning dr motiverade “av skattesystemets art eller
funktion”, dvs. om de dr en direkt f6ljd av grundprinciperna i eller riktlinjerna for skattesyste-
met i den berérda medlemsstaten. Om sé inte dr fallet dr det fraga om ett statligt stod.

EG-domstolen har utformat denna precisering till selektivitetskriteriet redan under 1970-
talet. Det dr naturligt att medlemsstaterna ofta, for att motivera skatteundantag, dberopat den-
na praxis men tolkningen har varit relativt strikt. I Meddelandet 1998 namns som exempel pa
skattesystemets logik bl.a. en progressiv skatteskala och det faktum att vinstskatt inte kan tas ut
om det inte finns nagon vinst. Det anses darfér motiverat med hinsyn till skattesystemets art
att foretag som saknar vinstsyfte, sdsom till exempel stiftelser och foreningar, sarskilt undantas
fran vinstskatt om de i praktiken inte kan gd med vinst. I meddelandet konstateras ocksa att det
kan vara motiverat av skattesystemets art att kooperativ som delar ut sina vinster till sina med-
lemmar inte beskattas pa kooperativniva om skatten tas ut av medlemmarna. Dirtill nimns
som exempel pd skattesystemets logik att varje foretag antas betala skatt en enda géng."”

Sdsom exempel pa undantag vilka diremot &r svara att motivera med stod av skattesyste-
mets logik nimns i Meddelandet 1998 “till exempel om foretag som inte har site i ett land

behandlas mera formanligt 4n foretag som har site i landet eller om skatteférdelar beviljas

1© Meddelandet 1998 par. 14.
17 Se Meddelandet 1998 par. 24-25.
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huvudkontor eller foretag som tillhandahaller vissa tjanster (till exempel finansiella tjanster)
inom en koncern.”"® Denna punkt antyder sambandet mellan Meddelandet 1998 och uppfo-
randekoden.

Selektivitet i praxis
Geografiska aspekter pa selektivitet: regional sjalvstandighet

Flera medlemsstater har regioner med en viss autonomi pa beskattningens omrade som leder
till att beskattningen for vissa delar av statens territorium skiljer sig fran det generellt tillimp-
liga skattesystemet. En mycket omtvistad frdga har varit om alla sidana ordningar bor karak-
tdriseras som statsstod trots att dessa kan ha en generell karaktir inom det regionalt sjdlvstin-
diga territoriet ifraga.

En distinktion kan goras mellan tre situationer i vilka olika skattesatser kan gilla for delar
av en medlemsstats territorium. For det forsta kan centralregeringen besluta att infora en lagre
skattesats inom ett geografiskt omrdde. For det andra kan alla lokala organ pd samma nivd
(t.ex. kommuner) ha befogenhet att fritt faststilla beskattningen pé sitt omrdde inom ramen
for sin behorighet. I denna situation finns ingen generell referensram for hela det nationella
territoriet; “skatteautonomin” dr symmetrisk. Slutligen kan ett speciellt regionalt eller lokalt
organ som har en sjilvstindig stillning i forhdllande till centralmakten besluta att tillimpa en
lagre skattesats dn den nationella skattesatsen. Det 4r i synnerhet den sistnimnda situationen
som gett upphov till olika tolkningar.

Kommissionen klargjorde sin syn i ett beslut &r 2003 som gillde skattesystemet pd Azorerna.
Atgirden i form av nedsatt skatt pa arets resultat hade genomforts av de regionala myndighe-
terna pd Azorerna enligt den skatteautonomi som faststills i den portugisiska grundlagen.
Skattenedsittningen ansdgs selektiv. Kommissionen ansag att selektivitet maste i situationer av
asymmetriskt differentierad beskattning bedémas mot bakgrunden av det nationella systemet
som referensram.

Europadomstolen var enig med kommissionen om slutsatsen; att skattesystemet som in-
forts pa Azorerna var selektivt. Men domstolen delade inte kommissionens uppfattning om
principerna for att bedoma regional selektivitet. Enligt domstolen kan den relevanta rittsliga
ramen vid bedomningen av om en skattedtgird ir selektiv vad giller regioner med en viss skat-
teautonomi anses vara begriansad till det berorda geografiska omradet under vissa forutsitt-

ningar. Tre krav maste enligt domstolen uppfyllas:

(1) Beslutet har fattats av ett regionalt organ som konstitutionellt sett har en politisk och ad-
ministrativ stillning som dr skild fran centralregeringens;

(2) centralregeringen har inte haft maojlighet att direkt pdverka innehdllet i beslutet; och

(3) de ekonomiska konsekvenserna av den sinkta skattesatsen kompenseras inte genom stod
eller subventioner frdan andra regioner eller centralregeringen.

'8 Se Meddelandet par. 26.
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Det tredje kravet ansdgs inte vara uppfyllt betriffande Azorerna.”

Europadomstolens beslut om Azorerna har klargjort en av de mest omtvistade fragorna vid
tolkningen av selektivitetskriteriet. Avgorande dr om det "sjilvstandiga” regionala organet bér
de politiska och ekonomiska konsekvenserna av den lidgre beskattningen. I detta fall var det
klart att Azorerna kunde erhdllla en kompensation f6r minskningen av skatteintékterna ge-
nom en central finansieringsmekanism.? I andra situationer kan det i praktiken vara svért att

bedoma om regionen ifrdga indirekt blir kompenserad for minskningen av skatteintikter.

Materiella aspekter — bolagsbeskattningen

Meddelandet 1998 indikeras att skattefordelar kan vara selektiva och riktade till tre typer av f6-
retag: (a) for vissa foretagsformer, (b) vissa av foretagens funktioner och (c) viss produktion.”
Det klassiska fallet av materiell selektivitet dr en skattefordel for producerande foretag i en sek-
tor som dr utsatt for intensiv internationell konkurrens, dvs. for en viss form av produktion.
Under senare ar har de skatteatgidrder som kommissionen granskat typiskt varit avsedda att
locka eller halla kvar finans- eller holdingbolag inom internationella koncerner, dvs. ndrmast
selektivitet for vissa av foretagens funktioner.

For att rikta en skattefordel till denna typ av bolag kan olika typer av kriterier utnyttjas, vil-
ka ”formellt” dr tillimpliga pa alla bolag i en viss medlemsstat. I Rapporten 2004 nimns tvd ty-
per av kriterier som kan utnyttjas for att rikta fordelar till internationella bolag: troskelvirden
for omsittningen och krav pa etablering i ett visst antal frimmande linder. Kommissionen har
ocksa ansett att en skattefordel till captivebolag (dvs. forsakringsbolag inom ramen for en kon-
cern) var selektiv, “eftersom den forutsatte att foretaget hade en viss ekonomisk styrka for att
kunna ta del av skattefordelen”

Cost-plus metoder

I rapporten 2004 redogor kommissionen for sin syn pa cost-plus metoden som beskattnings-
metod for vissa koncernforetag pd basen av sju sddana ordningar som kommissionen granskat.
Dessa fall behandlas i rapporten i samband med beddmningen av om dtgirden ifraga innebar
en fordel (inte direkt som en friga om materiell selektivitet).

Kommissionen betonar att cost-plus metoden i sig inte omfattas av artikel 87,1 i EG-fordra-
get, men den kan ge en fordel om den beskattningsmetod man anvinder inte tar tillricklig
hinsyn till de ekonomiska realiteterna och darfor leder till en ldgre skatt an normalt. Sarskilt
betonas att alla typer av kostnader i princip bor inkluderas i beskattningsunderlaget.”Om man

utesluter vissa kostnader medfor detta i regel en fordel for de berorda foretagen.”*

¥ Se domen 6 september 2006 (C-88/03).

% Domstolen granskade ocksé, efter att ha dragit slutsatsen att dtgarden var selektiv, huruvida den regionala beskatt-
ningen pd Azorerna kunde anses vara berdttigad med hinsyn till det portugisiska skattesystemets art och struktur
men ansag det inte bevisat att de berorda atgirderna var berittigade ur denna synvinkel.

2l Meddelandet 1998 par. 20.

2 Rapporten 2004 par. 11.
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I vissa av de fall som granskats av kommissionen har fordelen varit forknippad med vinst-
marginalen och kommissionen har betonat att vinstmarginalen inte kan faststillas godtyckligt.
I rapporten ndmns att skattemyndigheternas i ett fall som granskats konsekvent tillimpat den
ldgsta procentsatsen som angivits i lagstiftningen, utan att kontrollera om denna avspeglade
marknadsvillkoren for de berérda tjansterna. Kommissionen kritiserar ocksa ordningar som

faststiller ett tak pa vinstpéldgget.

Metoder for att undvika dubbelbeskattning

I Rapporten 2004 berors ocksa selektivitet forknippat med metoder for att undvika dubbelbe-
skattning. I rapporten redogors for en irlindsk ordning, dir man undantog vissa kategorier av
intdkter i utlandet frdn beskattning, om dessa fordes hem till Irland och investerades for att
skapa eller ridda arbetstillfillen dédr. Ordningen avvek fran den sedvanliga metoden att und-
vika dubbelbeskattning, ndmligen skattekredit, som inte fir leda till avdrag overstigande den
nationella skatt som normalt skall betalas for samma intikter. Kommissionen ansag att denna
ordning kunde ge de ber6rda foretagen en skattefordel (om skatten i utlandet dr ligre dn skat-

ten pd inkomsten i Irland).

Materiella aspekter — indirekta skatter

P4 den indirekta beskattningens omrdde kan man skilja mellan omraden dar EU-lagstiftning
existerar och omraden utan harmonisering. Ovan har hinvisats till att skattebefrielser som
godtas i EU-lagstiftning inte automatiskt innebdr att statsstodsreglerna saknar tillimpning.
Men vid bedémningen av skattesystemets art och struktur kan den harmoniserade lagstift-
ningen ges betydelse.

Som ett exempel pa bedomningen av skattesystemets art och struktur pa ett omrade dir
EG-lagstiftning inforts 4r undantaget i energiskattedirektivet for energi som anvinds i metal-
lurgiska industriprocesser. Energiskattedirektivets syfte ar att beskatta energi som anvinds for
uppvirmning eller transport. Energi som anviands for andra syften (som rématerial vid fram-
stillning av andra material) eller i flera syften kan ur denna synvinkel beviljas undantag pé
grund av att ett sddant undantag motsvarar systemets art och struktur.?

Forstarittsinstansen har nyligen i ett beslut granskat undantag vid utformningen av till-
lampningsomrédet for en brittisk punktskatt pd naturlig ballast (aggregates). Ballast 4r mate-
rial som anvinds i byggnadssektorn och lagstiftningens miljoindamal var att minska utvin-
ningen av naturlig ballast. Efter att ha redogjort for selektivitetskriteriet hanvisar forstardttsin-
stansen till nodvindigheten att préva om skillnaden i behandling mellan foretag kan hanforas
till det allmédnna systemets karaktir eller systematik, framforallt de miljohdnsyn som skatten

avsag att tillvarata.

2 Se Boeshertz, EC Tax Review 2004.
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Forstardttsinstansen konstaterade att pa gemenskapsrittens nuvarande stadium har med-
lemsstaterna kvar sin behorighet pa det miljopolitiska omradet nar harmonisering saknas att
infora sektoriella miljoskatter f6r att uppna vissa miljoindamal samt att faststilla sina priori-
teter i frdga om miljoskydd. I enlighet hirmed var det mojligt att bestimma vilka varor eller
tjanster som skulle beliggas med miljoskatt. "Enbart den omstdndigheten att en miljoskatt ut-
gor en punktétgird som avser sirskilda varor eller tjianster och inte kan hinforas till ett allmént
skattesystem som dr tillimpligt pa alla liknande verksamheter som har en jamforbar inverkan
pd miljon innebir foljaktligen i princip inte att de liknande verksamheter som inte omfattas av
miljoskatten skall anses dtnjuta en selektiv forman.” Ritten ansdg att undantaget fran beskatt-
ning for vissa naturliga material som anvinds som ballast inte var oférenlig med de angivna
miljomalen och skiligen kunde anses motiverad med hénsyn till AGL:s karaktdr och syste-

matik.

Godtagbara statsstod

En skattedtgird som utgor ett stod som omfattas av artikel 87 kan liksom andra typer av stod
omfattas av nagot av de undantag fran principen om att statligt stod dr oforenligt med den ge-
mensamma marknaden. Ovan har hdnvisats till att det i regel 4r nodvindigt att uppskatta sto-
dets belopp for att bedoma godtagbarheten. Om ett skattemissigt stod beviljas i syfte att ge fo-
retagen incitament att engagera sig i vissa bestimda projekt av gemenskapsintresse och om
stodnivén dr begransad i forhallande till kostnaderna f6r genomforandet av projektet, skiljer
sig skattestod inte frdn ett bidrag och kan behandlas pd samma sitt som ett sidant.

Ofta har emellertid bestimmelser om skatteldttnader en fortlopande karaktir, dvs. de utgor
”driftsstod”. Driftsstod ér i princip forbjudet eftersom de inte ger incitament till att forverkliga
specifika projekt. Kommissionen kan dock godkinna driftsstod i undantagsfall och pé vissa
villkor. Detta har varit fallet framf6rallt i ekonomiskt eftersatta regioner. Ett omrdde av vixan-
de betydelse dar driftsstod kan spela en viktig roll dr stod for miljosyften (t.ex. vissa energifor-
mer).

I Meddelande 1998 angavs viktiga riktlinjer for bedomningen av framforallt regionala
driftsstod. Enligt meddelandet méste man vid granskningen av om ett skattemdssigt stod ar
forenligt med den gemensamma marknaden bland annat beakta de effekter av sadant stod som
kommer att framkomma vid tillimpning av uppforandekoden. Det betonas, att statliga stod
for att frimja den ekonomiska utvecklingen i bestimda regioner méste vara ”proportionerliga
och dandamalsenliga for det avsedda malet”. Kriterierna for granskningen av stod for regionala
dndamal gor det mojligt att vid granskningen av skattemassigt stod beakta andra eventuella ef-
fekter av dessa stod, sdrskilt de effekter som kommer att framkomma vid tillimpning av upp-
forandekoden. For att kommissionen skall bevilja ett undantag med stod av regionala kriterier

madste den i synnerhet forsikra sig om foljande:
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— Att atgdrderna i frga bidrar till den regionala utvecklingen och har samband med
verksamheter som har lokala effekter. Att etablera “off-shore”-verksamheter bidrar
normalt inte pa ett tillfredsstillande stt till att frimja den lokala ekonomin, eftersom
sddana verksamheter har svaga externa effekter pa denna ekonomi.

— Attdtgirderna har samband med reella regionala handikapp. Man kan fréga sig om det
finns reella regionala handikapp for verksamheter vars merkostnader har liten bety-
delse, som till exempel merkostnaderna for transport for finansiella verksamheter som
framjar skatteflykt.

— Attatgirderna undersoks i ett gemenskapssammanhang. Kommissionen maste darvid
ta hinsyn till de negativa effekter som dtgdrderna kan ha for de 6vriga medlemssta-
terna.*

Det kan pépekas att definitionen av driftsstod inte utesluter skattestod i form av bolagsskatte-
frihet for en viss tid eftersom maximibeloppet for ett sddant stéd i princip kan uppskattas.
I flera av de "nya medlemsldnderna” som anslutit sig ar 2005 beviljades denna typ av regional-
stod till foretag som investerade i produktionsanlaggningar i dessa lander innan utvidgningen.
”Kandidatlinderna” var skyldiga att folja EU:s regler om godtagbara statsstod flera dr innan
utvidgningen. Vid medlemsfoérhandlingarna lades stor vikt vid att statsstodsreglerna tillimpades
korrekt.

Reform av statsstodspolitiken

Inom ramen for Lissabonstrategin har kommissionen presenterat ett genomgripande reform-
paket av politiken for statsstod. Reformen syftar till:

— ett mindre, men bittre riktat statligt stod

— ett mera ekonomiskt angreppssitt vid bedomningen av godtagbara stod

— effektivare forfaranden, bittre tillimpning, hogre forutsigbarhet och tkad 6ppenhet,
samt

— ett delat ansvar mellan kommissionen och medlemsstaterna.

Prioriteringen av kunskap och innovation dr klar i reformpaketet. Tidigare riktlinjer och
meddelanden betriffande statligt stdd har granskats och nya regler om stdd till innovation har
inforts. Reformen omfattar ocksa gemenskapsriktlinjerna for regionalstod och de sektorovergri-
pande rambestimmelserna for regionalstod till stora investeringsprojekt.

For att garantera bittre styrformer och gora det littare att bevilja stod som utan tvekan ar
forenligt med fordraget har kommissionen antagit en forordning om ett allmdnt gruppundantag
for vissa typer av stod som inte behover anmailas till kommissionen. Inom ramen for det all-
ménna gruppundantaget forenklas och konsolideras de nuvarande gruppundantagen (utbild-
ning, sma och medelstora foretag och sysselsittning) och flera undantag infors, sarskilt nir det

# Se Meddelandet 1998 par. 33.
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giller stod till sma och medelstora foretag och till forskning och utveckling. Ovan har nimnts
att det troskelvarde under vilket medlemsstaterna far bevilja stod av mindre betydelse utan nag-
ra ytterligare sdrskilda krav har hojts.

I den sista reformetappen har kommissionen for avsikt att se 6ver aterstiende riktlinjer och
meddelanden, s att ssamma principer tillimpas enhetligt och 6verallt i alla instrument for stat-
ligt stod. I samband med detta aktualiseras en oversyn av Meddelandet 1998, bl.a. for att
undersoka om det bor utvidgas till att dven omfatta indirekt beskattning.

Tax law and EU Competition rules - can fiscal aid be compatible with
the Common Market?

Tax policy in the EU Member States must respect the general provisions of the EC Treaty, in-
cluding the provisions on state aid, which form a part of the chapter entitled “Rules on com-
petition”. Indeed, state aid control has always been an important element of European compe-
tition law, complementing the instruments of antitrust and merger control. Any aid that a
Member State intends to put into place must in principle be notified to the European Commis-
sion in advance. This general notification obligation is moderated by exceptions for small aid
amounts and block exemptions for certain types of aid.

No specific Treaty provisions or secondary legislation apply to fiscal aid. Article 87 EC de-
fines state aid as any aid granted by a Member State or through Member State resources in any
form whatsoever which distorts or threatens to distort competition by favouring certain under-
takings or the production of certain goods. Fiscal aid has nevertheless certain features that give
rise to specific issues in applying the state aid rules. Such issues have arisen notably in the in-
terpretation of the selectivity criterion, which is one of the criteria that define a measure as
state aid.

The author discusses the four key criteria for a measure to be considered as state aid: (1)
State resources; (2) effect on trade; (3) advantage and (4) selectivity. The focus is on the rele-
vant issues that have arisen in the assessment of fiscal measures. The author highlights Com-
mission practice in recent years and refers to the Commission notice on state aid and business
taxation adopted in 1998, which remains a key document in explaining Commission practice
in this field. The application of the notice has been reviewed in a report from 2004. The notice
on state aid and business taxation was adopted mainly so as to clarify the role of state aid con-
trol in relation to the Code of Good Conduct on Business Taxation. The Code, which is a very
specific “soft law instrument”, aims at tackling harmful tax competition.

In assessing a fiscal measure from a state aid point of view it must first be established that
the measure constitutes state aid. Such measures may be compatible and approved by the
Commission according to the general state aid rules. The author indicates some specific issues
for the compatibility assessment that are linked to the fact that fiscal aid often takes the form
of operating aid. It concludes by briefly outlining the objectives of the State Aid Action Plan,
the major reform of EU state aid rules currently being implemented.

Maria Rehbinder
LL.D., DE; Head of Unit, European Commission
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