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Abstract

The purpose of this paper is to examine the effects of state aid aimed to increase research and development
by reduction of the direct taxation for income derived from IPR, also called an IP-box. Through economic
theory of externalities, spillover effects and panel data of OECD countries, the paper analyses the nature of
intellectual property, why states grant aid to cooperate R&D, and the positive effects such aid has on
productivity and growth for the national economy. When the reasoning for state aid and its positive effects
has been established, the paper analyses the negative effects of income based tax incentives for the internal
market, drawing upon economic theories of negative externalities, International policy coordination
problems, and tax competition with an inherent risk of a ”Race to the bottom”. Due to the negative effects
that certain manners of state aid cause for the internal market through distortion of trade, and ineffective
harmful tax competition, the EU has declared state aid that is granted on a selective basis to undertakings
dealing abroad, and which might threaten to, or distort competition, incompatible with EU law. Through
legal analysis drawing upon European legislature, court cases, commission cases and communications, the
paper determines whether IP-boxes constitutes incompatible state aid under TEUF’s Articles 107-109.
Finally, the paper draws the conclusions together and discusses the need for regulation to prevent negative
externalities caused by IP-boxes, and whether harmonization and coordination of member states taxation and
state aid policy could mitigate negative externalities caused by state aid.
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Kapitel 1 — Problemstillingen og metoden

Indledning
Innovation, og udvikling af patenter, har betydning for europzisk gkonomi i det 20. arhundrede. Viden, og

gkonomisk anvendelse af viden, er et fokusomrade for det europaiske samarbejde. | EU’s 2020 plan,
opfordres medlemsstater til at bruge 3% af deres BNP, til udvikling og forskning?®. 1 en udviklende global
gkonomi, med feaerre grenser og handelsbarrierer, bevaeger den rigere del af Europa sig imod en

vidensgkonomi?.

Den stat, som opnar den gkonomiske teknologiske overlegenhed, star starkt gkonomisk, men ogsa
velfeerdmeessigt, i forhold til sine borgere®. Grundet dette gnske om veekst og velferd, kan stater have
incitamenter til at stette forskning og udvikling. Denne afhandling undersgger de positive gkonomiske
effekter af F&U, og analyserer hvorfor stater tildeler statsstatte til F&U, igennem indkomstbaserede

skatteincitamenter.

Anvendelse af indkomstbaserede skatteincitamenter til stimulering af F&U, kan dog medfarer bade positive
og negative gkonomiske effekter for den nationale gkonomi, og det indre marked. Afhandlingens formal er at
belyse disse effekter, og vurdere de nuverende juridiske vaern imod de negative effekter. Derved inddrages
de Europeiske regler om statsstette, og indkomstbaserede skatteincitamenters forenelighed med reglerne

vurderes.

De nuveerende reglers egnethed til at forhindre de negative gkonomiske effekter evalueres, og afhandlingen
kontemplerer alternative lgsninger. Derved kontribuerer afhandlingen til at afdekke statsstottereglernes
effekt og alternativer, set i forhold til medlemsstaters mal med statsstgtte og disses adferd. Der findes
begraenset litteratur om dette emne, og grundet den nuvaerende udvikling pa dette omrade, er forfatteren af

den overbevisning, at belysning af disse forhold er relevante.

I/* KOM/2010/2020, s. 6
2A: Heywood, A, 2014, s. 93-104. B: Johnson, D & Turner, C, 2016, s. 24-31
3lbid, B, s. 284-301
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Problemstillingen

EU opfordrer i sin 2020 plan, til statslig investering i F&U, og dermed afgivelse af yderligere statsstatte®.
Raesonnementet for afgivelse af statsstette, er korrektion af market failures®. En made hvorpa statsstatte kan
tildeles er igennem indkomstbaserede skatteincitamenter. Hvorvidt indkomstbaserede skatteincitamenter er
et effektivt middel til korrektion, er dog tvivisomt®. Endvidere er skattekonkurrence i EU et velkendt
feenomen, og indkomstbaserede skatteincitamenter til F&U, kan blive anvendt som et konkurrenceinstrument
af medlemsstater’. Ineffektiv skattekonkurrence kan veere et problem, og medfare negative eksternaliteter®,
For at modarbejde negative eksternaliteter ved ineffektiv, og usolidarisk statsstette, indeholder traktaten Art.
107-109, der skal beskytte konkurrencen og det indre marked®. Disse regler varetages af kommissionen og
domstolen i forening’. De afgarende kriterier for at statuere statsstatte uforenelig er ikke enkle!!, og bliver
ikke forbedret af nylige APA sager'?, hvorved de lege lata er usikker'®. Koordination og harmonisering af
skattepolitik og skatteregler, kunne veere en mulighed for at gere retsstillingen klar, og forhindre negative
eksternaliteter for det indre marked, og dermed medfare en efficient tilstand. Problemstillingen belyses af
falgende spargsmal:

4* KOM/2010/2020, s. 6

SA: OECD (2016), s. 29, s. 106. B: Jaffe. AB, 1998, s.1-9. C: Becker, B, 2014, s. 19. D: Sgrensen, A, 2006, s.2-7. E:
Hall, BB, 2002, s. 2-3

8A: OECD (2016), s. 113. B: Evers, L et. al. (2013), s.38-40

"A: Evers, L et. al. (2013), s.46, B: Schon, W, 2003, s. 1-43,

8A: Zodrow, GR & Mieszkowski, P, 1984,s. 3-14, Tiebout, CM, 1956, s. 2-10
STEUF, Art 107-109

103f. Art 108, stk. 2Jf. Art 108, stk. 2

UNielsen, PA, Schmidt PK, Weber, KD, Lektor Tell, Michael, 2015, s. 307-315
12C(2015) 7152 Final

18Gormsen, LL, 2016, s. 1-14
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Problemformulering
Hvilke positive og negative gkonomiske effekter har statsstotte til F&U, ved indkomstbaserede

skatteincitamenter, og hvordan begranses disse negative effekter af Art. 107, stk.1 TEUF? Kunne

disse begraenses yderligere, igennem koordination af statsstattepolitik, og harmonisering?

@konomisk
Hvilke gkonomiske mal gnsker stater at opna ved statsstatte til F&U, og hvordan opnas disse igennem

indkomstbaserede skatteincitamenter?
Hvilke negative eksternaliteter kan opsta i jagten pa disse mal?

Juridisk
Hvornar er en begunstigelse tildelt igennem en 1P-box ordning forenelig, og uforenelig statsstette i henhold

til Art. 107, stk.1. | TEUF?

Integreret
Hvorvidt kan koordination af statsstattepolitik, begreense negative eksternaliteter som opstar af

indkomstbaseret statsstatte til F&U?

Kan EU-retlig harmonisering af direkte beskatning, begreense disse negative eksternaliteter?
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Den gkonomiske metode
Til belysning af problemformuleringen tager afhandlingen udgangspunkt i neoklassisk gkonomisk teori.

Herved antages stater at veere rationelle og profitmaksimerende, have fuld information og et umeetteligt

behov. Endvidere er der knaphed pa ressourcer og et perfekt marked?,

Til besvarelse af det farste spargsmal vil Arrows teorier om viden anvendes®®. Teorierne vil anvendes til at
belyse information som et gode og derved etablere F&U’s natur. Nar F&U’s natur er etableret, anvendes
makrogkonomiske studier af Solow!®, Nadiri'’, Griliches'®, og Akcigit et al.®® til at belyse F&U’s effekt pa
produktiviteten. Til at underbygge deres studier og pastande anvendes landeanalyser og panel data fra OECD
og andre palidelige kilder. De makrogkonomiske studier kan dog ikke afdekke, hvorfor denne

produktivitetsvaekst opstar, men kan konstatere, at den nuvaerende investering er inefficient.

Derfor bliver det ngdvendigt at analysere hvorfor selskaber invester inefficient i F&U. Til analyse af dette
inddrages mikrogkonomisk teori om market failures, og herunder teori om usikkerhed, risiko og
appropriering, hvorved arrows teorier og andre videnskabelige artikler, sasom Jaffe?®, anvendes. Herved
antages det, at virksomheder, der investerer i F&U, opererer ud fra asymmetrisk information, en risiko der
ikke kan bortforsikres fra, usikkerhed, og tunge sunk costs over en lang tidshorisont. Endvidere er den fulde
appropriation af informations gevinst umulig grundet dennes replikerbare og immaterielle karakter. Grundet
appropriations problematikken kan F&U medfare spillovers, og dermed positive eksternaliteter for det

nationale og indre marked.

Teorien om positive eksternaliteter originerer fra Arthur C. Pigou (1877-1959) i hans bog, The economics of
welfare?! og er den effekt der opstar, nar et individs handlinger medfarer en forbedring for en tredjepart.
Teorien om spillovers er en overbygning af denne teori og anvendes til at belyse F&U’s generering af
positive eksternaliteter i afhandlingen, bade for det nationale og indre marked. Til underbygning af denne

teori anvendes relevant gkonomisk litteratur, sasom Romer??, Nadiri?®, Hall**, og Mansfield®.

Saledes er staters formal med statsstette til F&U etableret og de positive eksternaliteter, som spillover,
medferer er fremfort. Afhandlingen vil da analysere effekten af statsstotte igennem indkomstbaserede

skatteincitamenter pa virksomheders investering i F&U. Herved analyseres dennes mekanisme igennem

“Nielsen, R, Tvarng, CD, 2013, s. 438
5A: Arrow, KJ. 1962. B: Arrow, KJ. 1973.
18Solow, RM, 1957,

Nadiri, MI, 1993

18Griliches, Z. 1979

BAkcigit, U, et al. 2013

203affe, AB, 1998

2Pigou, AC, 1920,

2Mansfield, E, et al. 1977

2Nadiri, M, et al. 1991

24Hall, BH, 1996

SMansfield, E, et al.1977
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mikrogkonomiske beregninger og virksomheders reaktion pa et indkomstbaseret skatteincitament,
determineres. Herved bevises, at statsstotte kan lede til et tilnsermelsesvist socialt optimum og dermed en
Pareto efficient tilstand. En Pareto efficient tilstand tilsiger, at en fordel der mindst er til gleede for et
individ(stat) skal gennemfares, hvis dette ikke er til ulempe for en anden®. Dette kan gennemfares, sa lenge
gevinsten for samfundet ved indkomstbaserede skatteincitamenter ikke overstiger omkostningen.

Til belysning, af de negative eksternaliteter af indkomstbaserede skatteincitamenter, undersgges
indkomstbaserede skatteincitamenters virkning. Herved anvendes mikrogkonomisk teori til at forudsige
virksomhedernes adfeerd. Teorien anvendes til at determinere, hvorvidt indkomstbaserede skatteincitamenter
giver virksomheder incitamenter til at investere i F&U, der genererer hgje spillovers.

Til yderligere belysning af de negative eksternaliteter anvendes gkonomisk teori om inefficient
skattekonkurrence og ”The race to the bottom”. Teorien om “The race to the bottom” er udviklet af Zodrow
og Mieszkowski?’, og Tiebout®, Teorierne bygger pa neoklassiske antagelser og analyserer henholdsvis to
ensartede staters kamp om en mobil skattebase, og skatter og offentlige goders indvirkning pa
migrationsmgnstre. Igennem disse to teorier, og iser Tiebouts, pavises de mulige negative effekter af
skattekonkurrence og hvordan videns mobile natur kan sandsynliggere bagvedliggende antagelser om fuld
mobilitet og lave transaktionsomkostninger. Til underbygning af analysen inddrages finansiel teori om The
effective after tax rate” og supplerende litteratur. Den finansielle teori bruges til at underbygge pastanden
om, at virksomheder er yderst fglsomme over for skattesatser og velger at placere mobil indkomst i

lokalisationer, som er gunstige.

Afsluttende analyseres de negative eksternaliteter af mangelfuld koordination af medlemsstaternes
finanspolitik. Koordination er yderst komplekst, idet mange variable har indflydelse pa en medlemsstats
beslutninger. Derfor analyseres koordinations problemet igennem anvendelse af spilteori, ved opsattelse af
et simpelt coordination game. Spilteori adskiller sig fra den almindelige gkonomiske teori, idet de
neoklassiske antagelser og rationalitetsbegrebet viger for at individuelle spillere foretager beslutninger ud fra

de andre spilleres eksterne adfzerd, og saledes ikke fra hvad der er eksternt givet?°.

%Eide & Stavang, 2008, side 109

217odrow, GR & Mieszkowski, P, 1986

28Tjebout, CM, 1956

2Knudsen, C, @konomisk metodologi 1997, s. 89.
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Den juridiske metode
Til besvarelse af det juridiske spgrgsmal, anvendes den retsdogmatiske analyse, som udviklet af Alf Ross.

Analysen anvender prognoseteorien, og dermed retsrealismen, og den juridiske analyse vil derfor sgge at
forudsige, hvilke momenter en domstol ville leegge til grund i en hypotetisk sag. Hermed vil retskilderne
inddeles i regulering, praksis, rettens sedvaner, og forholdets natur. Retskilder veegtes lige hgjt, og vil
anvendes til at finde frem til De lege lata. Regulering og praksis vil primeert analyseres, da EU-retten ikke
benytter forholdets natur, og rettens saedvaner har begreenset betydning, i forhold til problemstillingen.
Retskilderne vil fortolkes, for at udlede indholdet af dem. Der tages hgjde for at EU-domstolen ifglge Art. 19
i TEU, har til opgave at veerne om lov og ret, ved fortolkning og anvendelse af traktaterne, samt afgarelser
udstedt af europziske institutioner, sdsom kommissionen. EU-domstolens udtalelser iht. Art. 267, om
afgerelsers forenelighed med EU-retten bliver derfor tillagt hgj retskildemaessig veerdi.

EU-retten i national ret

En traktatbestemmelse er umiddelbart anvendelig, nar den er preecis og ubetinget. Safremt den er dette,
pahviler det medlemsstaten at fortolke EU-konformt, og om muligt tilsidesztte en national regel, der strider
imod EU-reglen. Dette skyldes at EU-retten har forrang, Jf. Costa v Enel*®. Safremt en medlemsstats
skattemaessige statsstatteregler er uforenelige med traktaten, eller ved kommissionens afggarelse, skal disse
tilsidesaettes, eller gares konforme igennem loveendringer.

Regulering

Primerretten analyseres, med udgangspunkt i Art. 107 TEUF. Art. 107 regulere statsstgtte, og hvornar
statsstatte er uforenelig med EU-retten. Art. 108 medtages i mindre omfang. Denne uddelegerer autoritet til
Kommissionsafggrelser i sager vedrgrende ulovlig statsstette. Safremt kommissionens afggrelser ikke

respekteres, gennemtvinges disse af EU-domstolen.
Praksis

Som farnaevnt, veerner EU-domstolen om lov og ret. Denne veerning og fortolkning fremgar eksplicit af Art.
108, som giver kommissionen eller en anden stat ret til at anmode om en sag ved den europaiske domstol,
safremt kommissionens indstillinger ikke fglges af en medlemsstat. Omvendt kan en medlemsstat, sage om
annullation af kommissionens afgarelser, og dermed anvende sin ret i Art. 267, stk. 2 TEUF, til at fremlaegge
spgrgsmalet for domstolen. Domstolen vurderer retskildeveerdien af kommissionsafggrelserne, safremt en
sag rejses ved domstolen, hvilket medfgrer domstolens afgarelser har stor preejudiciel betydning. Endvidere

anvender Reguleringen i art. 107, stk. 1 mange begreber, som ikke udtemmende defineres. Disse udfyldes af

%0Flaminio Costa V Enel, Sag 6/64
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praksis, og kommissionsafgerelserne i forening. Relevante sager afsagt ved EU-domstolen, vil derfor
anvendes til at analysere statsstattebegrebet, selektivitet, ssmmenligningsgrundlaget, og retferdiggerelse.

Retskildeveerdien af kommissionens afgarelser

Kommissionsafggrelser omhandlende statsstgtte analyseres, da disse har status af bindende
sekundarregulering, safremt de er direkte anvendelige, jf. Art. 288 TEUF. Bindende sekundarregulering
skabes ved EU-institutionernes virksomhed, og vedtages almindeligvis af Radet og parlamentet, ved falles
beslutningstagen. Dog er situationen anderledes i konkurrenceretten, som administreres direkte af
Kommissionen. Art. 108, stk. 2, giver kommissionen udvidede befgjelser, til at vurdere statsstgtte ordninger,
og til at kreeve disse ophzvede om ngdvendigt ved afgerelse. Kommissionsafgarelserne har derfor
retskildemaessig veerdi. Dog vil analysen tage hgjde for at kommissionsafgarelser, ikke har veeret igennem
den almindelige lovgivningsprocedure i Art. 294 TEUF. Afgarelserne kan ga ud over den tildelte
kompetence, der er delegeret kommissionen ud fra art. 108, stk. 2, og dermed bryde det materielle indhold, af
den uddelegerede kompetence. Analysen vil vaere kritisk over for kommissionsafggrelser, da kommissionens
afgerelser ofte medfarer en sag ved domstolene. Afgarelserne har saledes pa mange mader, samme virkning
som direktiver over for medlemsstaterne, men domstolene har det sidste ord om disses validitet. Hertil skal
erindres at kommissionen almindeligvis, kun har kompetence til at foreleegge forslag til parlamentet og radet,
og saledes ikke har kompetencen til at lovgive alene, og at deres afggrelser derved forudsatter hjemmel.

Forholdets natur

EU-retten benytter ikke begrebet, men anvender i stedet almindelige retsprincipper, og grundlaeggende

rettigheder.
Soft-law

I den retsdogmatiske analyse, inddrages kommissionens meddelelser. Disse er ikke bindende, og har ikke
retskildemassig veerdi. Dog pavirker kommissionens meddelelser dennes praksis, i afgarelserne. Derved
anses kommissionens meddelelser som fortolkningsbidrag med hgj verdi, som kan belyse hvilke forhold
kommissionen undersgger i sin afggrelser. Vedtagelse af ikke-bindende retsakter er hjemlet i kommissionens
opgave, i Art. 108, stk. 1, Art. 244-250, og Art. 32. TEUF.
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Fortolkning

EU-retten anvender en systematisk og objektiv fortolkningsstil, med udgangspunkt i lovens ordlyd, og anser
denne for udtemmende®!, dog med hensynstagen til formélet med bestemmelsen. Geldende ret udledes pa
baggrund af en objektiv fortolkning, idet udelukkende EU-retslig regulering behandles. Ved fortolkning af
kommissionsafgarelserne, vil fortolkning tage hgjde for rettens udviklingstrin for tidspunktet hvor afgarelsen

er givet.®

Den integrerede metode
Den integrerede metode, tager udgangspunkt i retsgkonomien. Herved anvendes gkonomiske metoder, til

vurdering af gkonomiske effekter af Art. 107, stk. 1. Effekterne af retsreglen sattes i forhold til
medlemsstaters mal med statsstette, og gnsket om at forhindre negative eksternaliteter. Pa baggrund af Art.
107, stk.1’s effekter, foreslds alternativer til begraensning af de negative eksternaliteter. Alternativerne til
Art. 107, stk. 1, er i denne analyse harmonisering, og koordinering. Alternativerne analyseres og diskuteres,
og de juridiske og w@konomiske konsekvenser fremfgres. Diskussionen og analysen inddrager
mikrogkonomisk spilteori, herunder the coordination game, og the prisoners dillema. Inddragelse af spilteori,
har til formal at belyse medlemsstaternes adfaerd, og saledes hvorvidt de forslaede alternativer er gkonomisk

og juridisk realistiske. Endvidere vil en incidensanalyse anvendes, til belysning af harmonisering.

Kildekritik, og valg af litteratur
Afhandlingen anvender isar videnskabelige artikler. Disse er inddraget i analysen, dog med forbehold for at

visse artikler kan vaere farvet af forfatterens personlige, eller politiske holdning. Inddragelse af
kommissionens analyser, og OECD’s artikler tager hgjde for disses interesser. Kommissionens og EU’s
analyser er naturligt farvet, imod den geengse politiske holdning, og praver at holde sig konform hermed.
OECD’s artikler er ogsa en smule drejet, grundet OECD’s projekt BEPS®.

Retsdogmatisk metode er ikke den samme metode, som EU-domstolen anvender. EU-domstolen er mere
aktivistisk, praktiserer ikke stare decisis, og anvender en anden fortolkningsstil end dansk ret*. Dog
vurderes den retsdogmatiske metode, med visse modifikationer, anvendelig til belysning af

problemstillingen.

3INeergaard, U & Nielsen, R 2011 s. 114

32SRL CILFIT Sag 283/81

33Base Erosion and profit shifiting. Se evt. http://www.oecd.org/ctp/beps-about.htm
%Nielsen, R & Tvarng, CD, 2013, s. 180, s. 209
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Den makrogkonomisk litteratur er af &ldre dato, men vurderes alligevel anvendelig til analysen. Grunden til
at &ldre litteratur anvendes, kan skyldes at makrogkonomiske studier om F&U, primert blev udfart i disse
arstal, og at de fleste nyere analyser fokuserer pa mikrogkonomiske aspekter®.

Anvendelse af mikrogkonomisk spilteori, kan veere problematisk, idet teorien tager udgangspunkt i et
individ. Staters beslutningsprocesser, er meget mere komplekse, end et individs. Dog ville en analyse af alle
de variable i en stats beslutningstagen, vaere sa omfattende, at en afhandling kunne skrives om dette emne.
Derfor reduceres statens adfeerd til et individs adferd, for at simplificere beslutningsprocessen, og gare en

analyse mulig.

Tiebouts® teori om ”the-race-to-the-bottom”, omhandler ikke stater, men derimod individers
migrationsmgnstre imellem kommuner. En virksomhed er ikke et individ, men det vurderes at teoriens

grundantagelser, kan anvendes analogt pa virksomheder og stater.

35Frank, RH, 2010, s.20
%Tiebout, CM, 1956
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Afgrensning:

Den gkonomiske analyse, anvender udelukkende teorien som fremgar ovenfor. Analysen vil ikke indeholde
en selvstaendig empirisk analyse af data, idet empirisk indsamling af data fra alle medlemsstaterne i Europa,
er over forfatterens evne. Analysen af spillovers og market failures, vil ikke inkludere F&U supply chains, da
dette ville forudsette inddragelse af afseetningsgkonomi. Inddragelse af virksomheders forretningsmaessige
strategier, og leverandgrer, er irrelevante for problemstillingen. Til beskrivelse af coordination problems, vil

muligheden for forhandling og forhandlingsteori ikke inddrages, da denne eksisterer implicit.

Den juridiske analyse vil ikke medtage code of conduct, fra the code of conduct group. The code of conduct
er et politisk instrument, ikke et juridisk. Specialet vil ikke inddrage undtagelserne i art. 107, stk.2-3 TEUF,
da disse bestemmelser ikke direkte omhandler IP-boxes forenelighed. Specialet analyserer ikke hvornar
statsstette er ulovlig, da dette er et rent formalitetsspgrgsmal. Specialet inddrager ikke BEPS i sin analyse, pa
trods af kommissionens praksis — dette skyldes at BEPS ikke har retskildemassig veerdi iht. den
retsdogmatiske analyse. Afhandlingen vil ikke indeholde en indgaende analyse af art. 108, da formaliteterne,
og radets kompetence, ikke anses for relevante. Afhandlingen konstaterer blot kommissionen har befgjelse til

at foretage afgarelser.

Den integrerede analyse, vil ikke anvende teorien om reciprocitet i fortsatte spil, idet denne ikke vurderes
anvendelig for stater. Dette skyldes at teorien indeholder antagelser om individuelle sociale forhold, som
ikke holder ved betragtning af en stats adferd. Endvidere vil analysen ikke inddrage teorier om non-

cooperative bargaining, Dette skyldes at EU-retten vurderes, ikke muligheden for indgaelse af DBO’er.
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Struktur
Afhandlingens analysedel har 3 kapitler. Det farste kapitel belyser de gkonomiske spgrgsmal, og fastsatter

forst F&U og informations natur. Dernest behandles staters mal med statsstette, og reesonnementet for
afgivelse af statsstgtte. Derved etableres de positive eksternaliteter af statsstatte, og hvordan
indkomstbaserede skatteincitamenter virker. Efterfglgende analyseres de negative eksternaliteter af

indkomstbaserede skatteincitamenter.

I det andet kapitel, vurderes indkomstbaserede skatte incitamenters forenelighed med EU-retten. Farst
etableres hvad stgtte er. Dernast vurderes hvornar stgtte er uforenelig, igennem en selektivitets analyse.
Referencerammen etableres, og forskelsbehandlingen inden for denne analysers efterfaglgende. Afsluttende

fremfares muligheden for retfaerdiggarelse.

| det tredje kapitel sammenfattes konklusionerne fra de forrige to kapitler, og den retsgkonomiske effekt af
art. 107, stk. 1 opridses. Efterfglgende behandles harmonisering, og afsluttende muligheden for koordination

som et alternativ.
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Kapitel 2 - Den gkonomiske Analyse

Statsstettes positive eksternaliteter

Indledning

Det anses formalstjeneligt, for den felgende analyse, at definere immateriel ejendom og dennes
karakteristika. Immateriel ejendom er i sin simpleste form information. Information, som et gkonomisk gode,
er immateriel og ikke ekskluderende; en persons anvendelse af information konsumerer ikke denne
information og mindsker saledes ikke en anden persons anvendelse af den samme information®’. Et eksempel
kan veere en opskrift pa et nyt stof, et musik nummer eller en ny produktionsmetode. Denne information kan
anvendes af et hvilket som helst individ og kan i de fleste tilfeelde let replikeres, og genanvendes i andre
sammenhange. Omkostningerne ved replikation af information er meget lav eller nasten ikkeeksisterende og
er, medmindre informationen holdes hemmelig, tilgengelig for enhver, som er villig til at investere sin tid.
Det kan vaere umuligt at forhindre personer i at investere sin tid, og derved forhindre personer i at anvende
informationen, selv hvis de ikke far lov til dette. Safremt informationen er let replikerbar, og samtidig har en

vis veerdi, er der en udpraeget risiko for free-riding®.

Information er i sin natur mobil og kan let rykkes over medlemsstaters graenser og derved imellem
forskellige juridiske regelseet. Denne mobilitet gar det muligt, mere eller mindre omkostningsfrit, at bevaege
information, mellem eksempelvis moder/datterselskaber, og patentere og eje informationen i de
medlemsstater med de mest gunstige forhold. Ved den endelige patentering omdannes potentiel gkonomisk
anvendelig information til immateriel ejendom. Patentering af information er, alt efter medlemsstaternes
interne regler og patenttagerens gnske, muligt i en hvilken som helst medlemsstat og fglger de interne regler,

der matte fastsaettes i denne medlemsstat.

F&U
Forskning og udvikling, er en vigtig katalysator for produktionsveekst, iszr i det lange lgb®. F&U resulterer i

nye varer, nye processer, effektivisering af eksisterende processer og ny viden, som kan udnyttes
kommercielt. F&U defineres af | the Frascati Manual: (OECD, 1993, p. 29) "R&D, compromise creative
work undertaken on a systematic basis in order to increase the stock of knowledge and the use of this stock
of knowledge to devise new applications”. F&U er saledes opdagelse, udvikling og foraedling af information
og viden pa en systematisk basis, der kan resultere i produktionsvaekst. F&U udfares af forskellige aktarer,
herunder virksomheds F&U, offentlig og hgjere lereanstalts F&U og udenlandsk F&U. F&U foretaget af
virksomheder har et rent kommercielt sigte, hvorved F&U’en resulterer i udviklingen af nye produkter og

servicer og produktionseffektiviseringer. Midlerne til virksomheds F&U kommer typisk fra virksomheden

S7TArrow, KJ, 1962 ,pp 227-244

3BA: Arrow, KJ, 1962, s.8-9 Udnyttelse af farste parts investering af anden part, som derved opnar en gkonomisk gevinst, uden
lignende omkostninger, eller risiko.

%Solow, RM, 1957, S. 9-29.
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selv, men kan ogsa sattes til radighed af staten. Der er muligvis en korrelation imellem effektiviteten af
F&U, og hvorvidt midlerne kommer fra virksomheden selv eller staten. Dette skyldes at finansigren pavirker
aktgren, der patager sig F&U, og kan andre dennes incitamenter og formal med F&U™.

Offentlig F&U og den F&U, der foretages af universiteter, har ngdvendigvis ikke et direkte kommercielt
formal, men er vigtig, for at virksomheds F&U kan finde sted. Dette skyldes at universiteter og
offentligheden ofte forsker i basisviden, viden som senere kan udnyttes af virksomheder til at foretage F&U,
og som derved bliver kommercialiseret. Offentlig og institutionel F&U har saledes en indirekte positiv effekt
pa produktion og lgfter det generelle vidensniveau i en stat*.

F&U’s forskellige trin og den industrielle udvikling og kommercialiserings cyklus kan illustreres ved en

model*?:

Basic Generic Applied Develop
research technology research ment
research

Production | Full Market Sustaining High value-
scale-up production penetration engineering added
outcome

Hvorfor gives statsstogtte?

Statsstatte defineres som en gkonomisk fordel eller begunstigelse, tildelt en virksomhed for statens midler,
vederlagsfrit*®. Begrebet vil blive genbesggt senere i afhandlingen, da den juridiske betydning og definition
er kompleks — indtil videre anvendes denne definition.

Statsstgtte til F&U kan have mange forskellige politiske og gkonomiske mal og er behandlet omfattende i
litteraturen®*. Politisk anvendes statsstatte til at adferdsregulere og opna serlige mal, der ikke ngdvendigvis

ville blive opfyldt uden statsstatten, sasom socialforbedrende tiltag og miljgforskning.

Der er blevet foretaget en myriade af forskellige landeanalyser og studier over effekten af F&U pa
produktivitet og innovation. De anvender alle forskellige fremgangsmetoder, modeller, data og antagelser,
hvorved der ikke med fuldkommen sikkerhed kan pavises en specifik gkonomisk procent effekt af statsstatte
til F&U i forhold til stigning i BNP, om end denne i de fleste studier er positiv. | en dansk undersggelse, som

anvendte en AGL model og input-output tabellen fra 1992, blev det konstateret at totalgkonomien steg med

“OGuellec, D. & van Pottelsberghe de la Potterie, B, 2001,s. 8.

“LAkceigit, U, et al. 2013,i helhed, men specifikt s. 32

42Qriginal inspiration fra: Tassey, G, 1997, s. 72.

For en fuld gennemgang af denne definition, se afsnit: Statsstatte, definition.

“A: Griliches, Z, 1979. s. 92-116. B: European commission, 2009. C:.Nadiri, M1, 1993. D:. Akcigit, U, et al. 2013
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0,1 pct., hvis staten permanent ggede tilskuddet til innovation med 50 millioner kroner®. OECD paviste, at
en stigning pa 1 % af virksomheds F&U medfarer en stigning i produktiviteten pa 0,13% fordelt over 16
OECD lande. Effekten har potentialet til at veere endnu stgrre i lande, hvor der er intensiv virksomheds F&U,
og hvor stats finansiering til forsvars-relateret industri er lav. | sddanne lande medfgrer en stigning pa 1% af
virksomheds F&U en stigning i produktiviteten pa 0,43%. | lande, hvor mangden af universiteter er hgjere
end offentlige laboratorier, resulterer en stigning af virksomheds F&U pa 1 % i en stigning af produktiviteten
pa 0,17%. Analysen konkluderede pa denne baggrund, at den samfundsmaessige og sociale return on
investment fra virksomheds F&U retferdigger en vis investering fra statens side i virksomheds F&U*.
Modellen for undersggelsen af F&U’s effekt pa produktivitet anvendte som grundlag en Cobb-Douglas
produktionsfunktion til at estimere teknisk udviklings indvirkning pa produktivitetsstigninger. Nadiri
konstaterer i hans analyse af technical spillovers, at investeringer i F&U pa virksomheds niveau resulterer i
en ROR*" pa imellem 20-30%, og at F&U yderligere medfarte sociale og samfundsmaessige spillovers pa 20
til 100%, med et gennemsnit pa omkring 50%*. Nadiri anvendte i hans analyse sammendrag af mange
studiers resultater om ROR ved F&U fra USA, Canada, Japan, Frankrig, Tyskland, England og Belgien®.
Der er ogsa pavist en sammenhang imellem skattemassige incitamenter og F&U. Bloom fandt at en
reducering af den skattemassige byrde medfarer en investering ligesa stor i F&U, hvorved en reducering af
omkostningerne til F&U pa 10% stimulerede 1%’s stigning i F&U i det korte lgb og lige under 10% i det
lange lgb*™. Som data anvendtes detaljer om 9 landes beskatningssystemer, hvert ar fra 1979-1997, og som

kilde den érlige “price waterhouse, “doing business in” guides ™",

Pa baggrund af litteraturen og dennes anvendelse af en kombination af elasticitetsmodeller og komparativ
analyse af resultater af landeanalyser kan det konkluderes, at en stigning i virksomheds F&U medfarer en
stigning i den totale produktion, som i de fleste tilfaelde overstiger omkostningerne, der er forbundet med at
stimulere en sadan stigning. Herved er staters hyppigste begrundelse for statsstatte til F&U, den gkonomiske

stigning dette medfarer, ikke blot for den enkelte virksomhed, men ogsa resten af samfundet.

Dog siger modellerne og den farnavnte litteratur intet om, hvordan det kan veere, at en relativt beskeden

statte eller fritagelse fra en skattemassig omkostning kan medfare sa dramatiske stigninger i produktiviteten.

Market failures
Rationalet bag ved statsstotte til F&U er dennes gkonomiske fordelagtige effekter pa produktionen.

Fordelagtigheden skyldes bl.a. det private markeds manglende evne til at investere optimalt i F&U. Denne

45Hoffmann, AN, et al. 2000 s. 252

“Guellec, D. & van Pottelsberghe de la Potterie, B, 2001,S. 6 og s. 15.
4’Rate of return

“8Nadiri, M1, 1993, S. 36-38

“lbid. S. 11-12.

50BJoom, N. et al. 2002, S. 29-33.

Sl1bid, S. 8
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manglende evne til at investere optimalt i F&U betegnes som market failures og er et udtryk for en Pareto
inefficiens, hvorved virksomheder, ved markedskrefterne alene, ikke investerer optimalt og saledes
forudseetter statslig intervernering, for at na&erme sig en Pareto efficient tilstand. En Pareto efficient tilstand er
en tilstand, der medfarer den mest gkonomiske efficiente ressourceallokation og opstar, nar det er umuligt at
forbedre en entitet(virksomheds) tilstand uden derved at skade en anden entitets tilstand.

Safremt antagelsen om en gkonomisk korrelation imellem F&U og produktivitet holder stik, da felger det at
stater bar kompensere virksomheder til at udeve F&U, sa lenge de totale omkostningerne ikke overstiger
den opnaede gevinst ved produktions stigningen. Saledes er det muligt for staten at realisere en gevinst, idet
statsstatten vil kompensere virksomheden lige preecis nok, til at denne foretager investeringen i F&U, og at
denne gevinst da langt overstiger den initiale ngdvendige kompensering. | F&U intensive industrier opstar
market failures grundet appropriationsproblematikken, som pavist af Arrow®?, og ferste gang hentydet til af
Schumpters®. Appropriationsproblematikken skyldes F&U’s natur. Viden holdes sjeldent hemmelig, da
beskyttelse af viden forudsatter en patentering og dermed en publicering af det, der patenteres. Idet
publiceringen kommer til den brede offentligheds viden, kan den fulde gevinst af den viden, der skabes af en
virksomhed, ikke fuldkommen approprieres. Dette skyldes at virksomhed ikke fuldkomment kan forhindre
andre virksomheder i at anvende den, pa trods af, at den innoverende virksomhed har baret omkostningerne
for udviklingen. Endvidere forudsetter anvendelse af en information, at denne uundgaeligt bliver kendt pa et
tidspunkt, eksempelvis grundet mobiliteten af arbejdskraft imellem virksomheder®, endda pa trods af
nondisclosure agreements. Informationen bliver ogsa afslgret ved kommercialisering og salg, hvorved den
gkonomiske udnyttelse af viden medfgrer, at denne viden bliver kendt®®. Derved “spilder” virksomhedens
investering og gevinst ud til andre virksomheder og til offentligheden generelt. Et sadant feenomen betegnes
som et spillover og kan defineres som ” any positive externality that results from purposeful investment in

%6 | sddanne situationer kan andre virksomheder, free-ride pa

technological innovation or development
virksomhedens opdagelser og i verste fald kontribuere til og forbedre sine konkurrenters F&U. 1 tilfeelde,
hvor opdagelsen er banebrydende, er det forste producerede gode sjaldent forbedret og testet nok pa
markedet. Det er saledes forbedrede versioner, eksempelvis produceret af en anden virksomhed eller
konkurrent, som far succes pa markedet og saledes opnar den fulde gevinst af F&U’en®’. Heraf falger, at
patentering burde skabe en monopollignende tilstand af det udviklede gode skabt af virksomheden som
investerer i F&U, men at denne monopollignende tilstand er umulig, grundet appropriatets problemet af

information®®. Under patenterings regimet er der saledes en vis juridisk kontrol over appropriering af viden,

52Arrow, KJ, 1962.

$3Schumpter, J, 1942,

54Arrow, KJ, 1962, s. 8

55Jaffe. AB, 1998, s. 1-8

%6\Weynat, JP & Olavson, T, 1999, S. 70.
5"Martin, S, 2002, s. 25

S8Arrow, KJ, 1962, s. 8
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saledes at direkte kopier af denne viden ikke er tilladt. Dog er det tilladt, og endda, i eksempelvis den danske
patentret eksplicit, tilladt at lade sig inspirere af andres opdagelser og saledes “reverse-engineere” andres
opdagelser, jf. Patentlovens § 3, stk. 3. Derved spilder viden ud til andre virksomheder og konkurrenter, der
kan laese patentet og undersgge dette narmere til erhvervsgjemed. Andre virksomheder behgver ikke
kompensere den udviklende virksomhed for dette, medmindre en licensering, og dermed ret til at kopiere,
opnas. Typisk er vardien af en licens ikke den komplette verdi af informationen, hvorved fuld kompensation
heller ikke altid opnas ved licensering®®.

Innovation og F&U, medfarer ogsa market spillovers, hvorved gevinsten af det kommercialiserede patent
ikke ngdvendigvis fuldkommen opnas af virksomheden. Effekten opstar, nar en virksomhed skaber et nyt
eller forbedret produkt og setter dette til salg pa markedet. Produktet er overlegent i forhold til, hvad der
tidligere er blevet udbudt, men prisen for produktet opfanger ikke ngdvendigvis den fulde verdi af dette
overlegne produkt, i relation til hvilke produkter, der ellers var tilgeengelig fer innovationen. Differentialet
imellem det gamle og nye produkt opfanger saledes ikke den fulde veerdi af innovationen®. En lignende
effekt kan observeres, safremt virksomheden igennem sin F&U udvikler nye produktionsmetoder eller
aktiver, som nedsetter produktionsomkostningerne, eller forbedrer kvalitet. | et sadant tilfelde kan
virksomheden nedsatte sine priser, for pa denne made at kunne konkurrere imod andre produkter pa
markedet. | denne situation opnar ogsa forbrugerne en del af surplusen, der resulterer fra F&U, uden

omvendt at kompensere virksomheden fuldt for dette®?.

F&U og innovation resulterer ogsa i network spillovers, som virksomheden heller ikke kan appropriere
fuldkomment. Netvark spillovers eller netveaerks eksternaliteter opstar, nar den kommercielle anvendelse af
den ferste opdagelse er afhaengig af udviklingen og kommercialiseringen af en anden opdagelse. Saledes
opstar effekten, nar fordelene for den enkelte bruger positivt afhaenger af antallet af brugere og kompatible
produkter med den farste opdagelse. Rohlfs, var en af de farste som bemerkede dette fenomen, og udtalte
om det: ... The utility that a subscriber derives from a communcations service increases as other join the
system. This is a classic case of external economies in consumption... ”° Et lignende eksempel kan vzre en
videospils-konsol, med videospil eksklusivt produceret af andre virksomheder til denne konsol. Forbrugerne
er kun interesseret i at eje en sadan konsol, safremt der udvikles nok spil og applikationer til den, hvorved
andre forbrugere ligeledes kaber konsollen. Derved har konsollen en stor brugerbase, hvorved online-spil er
en mulighed — en mulighed der er positivt stigende med hver ekstra bruger®®. Safremt nok brugere anvender

den farste opdagelse, med nok komplementeare opdagelser, kan dette resultere i en teknisk standard. Et

59Jaffe, AB, 1998, s. 11-19
80Tassey, G, 1997, s. 86.
61Jaffe, AB, 1998, s. 11-19
62Rohlfs, J, 1974, s.1-16
83Behringer, S, 2014, s.3-9.
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eksempel pa en produktstandard kan veare eksempelvis DVD®. Hvis den forventede gevinst af en enkelt
opdagelse, foretaget igennem F&U, er afhengig af at andet F&U foretages af andre virksomheder end
virksomheden selv, foretages den initiale F&U muligvis ikke. Dette skyldes anticipation af at andre
virksomheder ikke succesfuldt gennemfarer deres F&U. Safremt den initiale F&U alligevel gennemfares, vil
dette medfare spillovers til andre virksomheder, som foretager F&U til udvikling af komplementare
produkter®®. Denne gensidige afhengighed medfarer koordinationsproblemer, idet en enkelt virksomheds
gevinst afhaenger af de andre virksomheders handlinger. En anden virksomheds handlinger er ikke
ngdvendigvis kendt, og beslutningerne tages ofte individuelt af hver virksomhed. Dette kan resultere i, at den
fulde gevinst ikke opnas, idet virksomhederne muligvis ikke handler effektivt imod det sociale optimum, og
derved en Pareto efficient tilstand, hvor gevinsten for netverket kan realiseres®®. Koordination er ikke et
problem i situationer, hvor en virksomhed alene og med tid kan varetage og udvikle de ngdvendige
komponenter til at opna netvarksgevinsten. En konsolproducent kan saledes maske selv udvikle de
ngdvendige applikationer eller kontrahere med forskellige andre spilfirmaer, der kan udvikle spil for dem.
Men i situationer, hvor det bliver Klart, at mange applikationer er en ngdvendighed for at realisere
netveerksgevinsten, og virksomheden alene hverken har den tekniske knowhow eller kapitalen til at realisere

gevinsten, kan koordination blive et problem, som resulterer i et spillover®’,

Tilbageholdenheden over for udfgrsel af innovation og F&U skyldes ogsa risikoen og usikkerheden ved
investering i F&U. Risiko er den tilregnede sandsynlighed for en uacceptabel tilstand givet omkostningerne
af investeringen. At estimere risikoen af investering i F&U forudsatter derfor viden om sandsynligheden for,
at den uacceptable tilstand opstar. Denne sandsynlighed er dog sjeldent kendt, iser i den tidlige
udviklingsfase®. Dette skyldes, at den estimerede sandsynlighed er i konstant fluktuering, da man ikke i
forvejen kender resultatet af forskningen, som dog bliver mere kendt, jo laengere forskning foretages.
Virksomheden star saledes i et givent punkt og skal vurdere sine inputs, i forhold til outputs, men ved ikke
hvad outputtet ers®. Usikkerheden bliver yderligere skerpet, safremt den virksomhed, som foretager F&U,
opererer i en branche med hgj konkurrence, og saledes ofte befinder sig i patentraes imod andre konkurrenter
pa markedet. Virksomheden kan kun ved stor investering vide, hvorvidt konkurrenter nar at patentere deres
viden far virksomheden, hvorved store dele af investeringen gar tabt’®. Lovgivning og andre strukturelle
forhold kan ogsa skabe yderligere risiko ved tidsfalsomme forskningsprojekter. Risikoen inden for
investering i F&U er saledes hgj, og usikkerhed resulterer i, at beslutninger ikke kan tages pa et korrekt

grundlag, eller at den percepterede risiko ved investering vurderes hgjere, end hvad den i virkeligheden er.

64 ea, G & Hall, P, 2004, s. 70-74

65Jaffe, AB, 1998, s. 11-19

8Mak, V & Zwick, R, 2010, s. 759-773

67Jaffe, AB, 1998, S. 1-8

%8Tassey, G, 1997, s. 82,

89Arrow, KJ, 1962, s. 227-244

0A: Bagley, CE & Tvarng, CD, 2014, s. 1-9. B: Quirmbach, HC, 1993, S. 30-36
"bid
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Den tekniske risiko i den tidligere del af F&U fasen kan ligeledes vaere forhindrende for at en efficient
investering i F&U forekommer, Hvis forskningen er teknisk kompliceret og forudsetter seerligt uddannet
mandskab, sarlige aktiver og faciliteter, som ikke umiddelbart er tilgaengeligt i en almindelig virksomhed,
som patenker at udfere F&U. Teknisk risiko kan ogsa medfare at etablerings- og driftsomkostningerne er
hgje, i forhold til det forventede rate of return, og at gennemfaring af F&U saledes forudszatter veesentlige
omkostninger i forhold til en virksomheds kapital’2. Som eksempel kan anvendes medicinal industrien, hvor
udvikling af ny medicin kreever omfattende omkostninger til forskere og videnskabeligt udstyr. Nar
investeringen er foretaget, konkurrerer selskabet mod lignende selskaber, som ligeledes foretager den samme
F&U. Dette medfarer at risikoen for at blive overhalet er stor, og det pa et hvilket som helst givent tidspunkt
ikke vides, hvor langt ens konkurrenter er uden vasentlig investering’. Hvis det lykkes selskabet at
patentere forst, skal produktet igennem kontrolstudier i forskellige kontrolgrupper, sasom kliniske tests,
hvorved lovgivningen udger en ekstra barriere. Safremt en af disse tests fejler, er hele investeringen tabt.
Dette eksempel understreger ogsa en anden vigtig pointe: Investering i F&U, alt efter branche, er
karakteriseret ved en lang tidshorisont, hvor returneringen af den initiale investering, og en potentiel gevinst,
kan tage mange ar’. Usikkerhed medfgrer saledes, at risikoen er sveer at vurdere, hvorved den percepterede
risiko kan vere hgj. Dog kan den modsatte effekt ogsa opstd, hvorved usikkerhed om potentialet ved en
investering i F&U medfarer, at gevinsten vurderes for hgjt, iser i den tidlige del af udviklingsfasen, hvorved
der overinvesteres i en teknologi, som efterfalgende viser sig at veere mindre rentabel end ferst antaget.
Offentlig F&U og saledes grundforskning kan modvirke en sadan usikkerhed, men er dog stadigvek pa
forskningsniveau, hvorved kommercialiseringen stadigveek er et usikkert prospekt”™. Endvidere kan
observeres en bias imod at investere i langsigtede F&U, selvom denne pa lang langt sigt kunne have et starre
afkast end kortsigtet F&U. Virksomheders investering i kortsigtet F&U skyldes, at virksomheder ofte har en
hgj diskonterings rate pa investeringsprojekter, hvorved fordele og gevinster, som ikke opstar inden for et par
ar, ikke valueres hgijt nok i forhold til nuvaerende veerdi’®. Dette kan ofte skyldes investorers forventninger
om kortsigtede afkast’”’, at kapitalmarkedet presser firmaer til at fokusere pa kortsigtet performance, og at

virksomheder derved konkurrerer pa pris og ikke pa innovation’.

Market failures manifesterer sig saledes som mekanismer, der er markedsstrukturelle, institutionelle og
adfeerdsmeessige i karakter. Disse forhindrer en korrekt vurdering af risikoen grundet usikkerhed om den
mulige gevinst af investering i F&U, og mindsker den forventede gevinst i forhold til den percepterede

risiko. Dette medfarer, at de forventede omkostninger til F&U overstiger den forventede gevinst, eller at

"2Tassey, G, 1997, s. 83-84

3Jones, Cl, & Williams, JC, 2000, S. 66-80
"“Pennings, E & Sereno, L, 2011, S. 374-385
Tassey, G, 1997, S. 83-84

|pid, s. 85

""Bushee, BJ, 1998, s. 4-26

8Dunk, AS & Kilgore, A, 2001, S.409-420
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approprieringsproblematikken szenker den forventede gevinst til under omkostningerne for F&U. Det er
saledes umuligt at vurdere outputtet ud fra inputtet. Det bliver saledes klart, at det aldrig er fuldkommen
muligt for en virksomhed at appropriere den fulde gevinst af F&U, men at F&U forudsatter, at
virksomheden som minimum kan appropriere nok af gevinsten, til at denne overstiger omkostningerne

forbundet hermed™.

Samfunds spillover
Rasonnementet for statsstgtte indtil videre er séledes, at statsstotte til F&U medfgrer en

produktivitetsstigning i den generelle gkonomi. Dette skyldes ineffektiv investering i F&U, hvorved dele af
F&U’en ikke gennemfores, grundet omkostningerne for virksomheden overstiger gevinsten. Det folger heraf,
at stater har et incitament til at kompensere virksomheden, sd dennes gevinst lige pracis overstiger
omkostningerne, hvorved F&U og innovation finder sted, og en Pareto optimal tilstand opnas. For at
investeringen i F&U finder sted, er det saledes ikke ngdvendigt for virksomheden at appropriere den fulde
gevinst af sine F&U aktiviteter, men blot op til sine omkostninger. De resterende spillovers gar til samfundet,
som derved kan genanvende opdagelsen til at foretage deres egen innovation, en effekt der ikke ville vaere
opstaet, hvis ikke virksomheden havde incitamentet til at foretage investeringen, til at begynde med. Disse
spillovers medfgrer ny innovation i andre virksomheder, og far saledes det generelle output til at stige i disse
virksomheder, hvorved priser reduceres, og efterspargslen dermed stiger®. | Mansfield et. Al(1977)
undersgges 17 forskellige industrielle innovationer og studiet determinerer den private ROR, ved at
subtrahere gevinst holdt op imod omkostninger for F&U. De markedsstrukturelle fordele, og dermed den
totale samfundsfordel, kalkuleres ved at addere virksomhedens gevinst med den surplus, en prisreduktion
skaber for forbrugerne, og den yderligere profit, der opnas af virksomheder, som imiterer eller anvender
opdagelsen til deres egen F&U, fratrukket deres omkostninger og den totale miljg omkostning. Mansfield'’s
finder i hans analyse, at den gennemsnitlige samfundsmaessige gevinst af F&U, er 56%, og bemarker, at
dette endda kan veere lavt sat. | sammenligning fandt han, at den private virksomhedsgevinst var omkring
25%8, Lignende litteratur kommer til samme resultater omkring spillovers, og den hgjere samfundsmassige

gevinst, omend den gennemsnitlige samfundsmaessige gevinst varierer, alt efter undersggelsesmetode®?.

Endvidere bliver den viden, som opdages, offentligheden og andre virksomheder kendt. Informationen kan
da medfere imitation af det udviklede produkt eller proces, eller inspiration til ny innovation, som derved
kan fortseette cirklen af positive spillovers til andre virksomheder. Gevinsten for den enkelte virksomhed af
dennes opdagelse kan approprieres af andre firmaer, som er i konkurrence med virksomheden som derved
kan forbedre deres egne produkter, eller foretage deres egen innovation. Viden kan ogsa krydse

branchegrenser, og saledes inspirere andre virksomheder, som ikke ngdvendigvis ligger i direkte

Tassey, G, 1997, s. 87-92

80Nadiri, M1 & Bernstein, JI, 1991, s. 14-36

81Mansfield et al. 1977, s. 221-235

82A: Nadiri, MI, et al. 1991, s. 14-36. B: Griliches, Z, 1958, s. 425. C: Hall, BH, 1996, S. 145-159
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konkurrence med den innoverende virksomhed. Udvikling af viden kontribuerer saledes til at danne en bund,
som ny innovation og F&U tager sit udgangspunkt i. Herved bliver det samfundsmassige ROR veesentlig
hgjere end for den innoverende virksomhed alene®. Pointen kan understreges af nedenstaende figur, som
viser sammenhangen imellem en virksomheds innovation, og dennes spillover effekter pd en anden

virksomheds innovation®.

Economic
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Profits
private return
Better
) Product
Firm 1 5 New .| Products; [ 5] o] Customer
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Figure 3. Private and social returns to R&D: Pure market spillover plus pure knowledge spillover
plus interaction of the two

Af figuren kan observeres, at virksomhed 1’°s innovation medferer ny viden for virksomhed 2, som derved
tillige kan foretage innovation, som forbedrer produktion, og nedsetter dennes produktionsomkostninger.
Derved realiserer forbrugerne og samfundet surplus spilloveren af begge innovationer, og disse kan da danne
grobund for nye innovationer®. Denne spillover er ikke ngdvendigvis begraenset til et enkelt marked eller en
enkel stat, men kan potentielt forekomme internationalt. Internationale spillovers forekommer igennem
international handel, outsourcing, udenlandsk direkte investering, migration af videnskabsfolk, ingenigrer,
publikationer og patentering®. Idet information er et gode, som let kan flytte sig over granser, er der saledes
mange mader, hvorpad viden tilegnet igennem F&U kan “spilde ud” internationalt, hvor stater handler,

greenser op til, og agerer med hinanden®’.

Den samfundsmassige gevinst af spillovers fra den originale virksomhed kan matematisk udtrykkes®®:

83Romer, PMI, 1989

84Figur taget fra Jaffe, AB, 1998, s. 1-8
8Jiang, Yi, et al. 2016, s. 6- 26

8Hall, BB, et al. 2009, S. 31

87Bayoumi Tamim, et al. 1999, pp.399-428
8|_igning fra Hall, BB, et al. 2009, S. 30
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Hvor Q;. er output af firma 1, R; . er egen beholdning af F&U af firma 1, og Q,. er output af alle modtagere

af spillovers fra i og S;; repraesenterer en elasticitet eller en marginal produktivitet. Alt ved tidspunkt t.

Venstre side er et udtryk for gevinsten, for den private virksomhed, af dens F&U aktiviteter, og hgjre side er
et udtryk for summen af gevinsterne, for alle entiteter der opnar spillovers originerende fra den private
virksomheds innovation. Disse to sider adderet er lig den samfundsmaessig gevinst af F&U foretaget af
virksomhed i (1).

Staters mal ved afgivelse af statsstette til F&U er saledes en stigning i den totale produktivitet, en stigning
der forhindres af virksomheders inefficiente investering i F&U. Virksomheden investerer inefficient i F&U,
fordi denne ikke har incitamenter til investering, pa trods af at samfundet kan opna en gevinst, der er
vaesentligt hgjere end omkostningerne for den enkelte virksomhed — en market failure. Safremt statsstatte
afgives, foretages F&U, og der opnas en starre samfundsmaessig gevinst, der langt overstiger omkostningen
ved statsstgtte. Denne gevinst resulterer i at yderligere innovation opnas, grundet innovations gensidige
afhangighed af viden, og forbedrer forretningssektorens evne til at absorbere viden fra udenlandsk F&U, og
viden fra basis forskning fra universiteter®. Herved skabes en markant stigning i den totale produktivitet.
Effekten af statsstotte til F&U resulterer saledes i en tilneermelsesvis Pareto efficient tilstand, hvor det

sociale optimum opnas, og hvor ingen virksomhed kan stilles bedre, uden en anden stilles varre.

Statsstgtte igennem direkte skatteincitamenter.

Statsstgtte kan afgives pa forskellige mader, for at stimulere en virksomhed til at foretage efficient
investering i F&U. Statsstgtte kan gives direkte, ogsa betegnet et subsidie, eller indirekte igennem
skatteincitamenter og finanspolitiske tiltag. Endvidere kan statsstatte gives til universiteter, eller til statte af
formelle F&U samarbejder imellem en variation af institutioner, og dannelse af strategiske samarbejder®.
Statsstgtte igennem skatteincitamenter er meget generelle statsstatteprogrammer, som ikke er ligesa selektive
som direkte subsidier, idet skattelovgivningen for det meste er ligeligt geeldende for alle virksomheder.
Skatteincitamenter er saledes mindre diskriminative, i forhold til direkte subsidier, og kan forekomme mere

transparente®.

Indirekte statsstatte, igennem skatteincitamenter og finanspolitiske tiltag, fokuserer primart pa at reducere de
skattemassige byrder for virksomheder, for pa denne made at stimulere F&U. Dette gares ved mulig

tildeling af fradrag for etableringsomkostninger, kapitalinvesteringer, personaleomkostninger, licensering fra

8Guellec, D & van Pottelsberghe de la Potterie, B, 2001, s. 15
90Becker, B, 2014, s. 2-20
1Appelt, S, et al. 2016, s 7.
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eksterne kilder, driftsomkostninger, egne interne omkostninger og patenteringsudgifter®?. Endvidere kan
stette tildeles ved fremskyndet eller gjeblikkelig afskrivning af udgifter relateret til F&U, sasom
afskrivninger pa bygninger og aktiver. Fremskrevne afskrivninger medfgrer, at afskrivningen kan finde sted
for den underleggende investering forventes at give afkast, og den kan veere op til 200% af F&U
investeringen i serlige OECD og BRICS lande®. Derved tildeler staten effektivt et lan til investeringen, og
beskatning af indkomsten deriverende fra investeringen senkes®, hvorved omkostningen beres til dels eller
fuldkommen af staten. Endvidere kan direkte beskatning af indkomst deriveret fra F&U reduceres saledes, at
virksomhedens forventede efter skats ROR stiger, hvorved dele af approprieringsproblematikken kan lgses. |
sa fald kan den innoverende virksomhed opna nok af gevinsten af sin innovation, til at foretage F&U. En
sadan reduktion af den direkte beskatning af indkomst, deriveret fra IPR, betegnes en IP-box®. En IP boxes
design medfarer, at skattefordelen, og dermed incitamentet til at innovere, forst tildeles pa det tidspunkt,
hvor F&U’en beveger sig over i kommercialiseringsfasen og reelt genererer en indkomst. Indkomstbaserede
skatteincitamenter er derfor primart fordelagtige for virksomheder, som foretager den endelige
kommercialisering af et produkt, og saledes ikke alt F&U der gennemfares®. IP-boxes reducerer kun
skattebyrderne, og dermed omkostningerne af F&U, safremt den F&U, der gennemfares, skaber en
indkomst. Derved pavirker et sadant skatteincitament udelukkende virksomhedens ROR, men ikke
virksomhedens percepterede risiko eller usikkerhed ved F&U. En hgjere ROR medfarer, at en hgjere
omkostning, i form af risikoen, kan accepteres og kan ggre det nemmere for virksomheden, der anvender en
IP-box, at fa udefrakommende investorer. Dette skyldes at den mulige gevinst af en succesfuld F&U er stgrre
under dette regime®. Denne effekt medfarer, at de totale omkostninger senkes, og den mulige gevinst stiger
fra det eksisterende niveau, hvorved virksomheden kan appropriere nok af gevinsten til at investering i F&U

er rentabel. Effekten af skatteincitamentet, til at forhindre market failures, kan illustreres séledes®:
Antag at private fordele (B) fra research (R) kan beskrives af den konkave funktion:
B = fR — gR?

Hvor parametrene f og g kan tage veerdier fra0til 1: 0 < f <1, 0 < g < 1. Pga. spillover effects og den
totale sociale fordel af F&U overstiger den private gevinst, er S hgjere end B, med en faktor pa m, som
indikerer den proportionelle forskel imellem samfunds, og privat gevinst. Idet spillover effekterne er positive

er m > 0 . Den sociale fordel kan da alternativt udtrykkes konkavt som:

922014/C 198/01, bilag 1, s. 27-29.

9SNeubig, T, et al. 2016, s. 14

91bid

%For en yderligere gennemgang af dennes karakteristika, se afsnit 3.

%] bid

9Neubig, T, et al. 2016, s.14

9%BNedenstaende formler, og inspiration til forklaringen af den, er taget fra Nicolaides, P, 2013, s. 3-7
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S =fR—gR*+m(fR — gR?*) = (1 + m)(fR — gR?)

Omkostningen for at udfgre F&U er lineger og givet ved funktionen € = aR, Hvor a > 0. Et rationelt firma

ville da bestemme sin F&U, ved at maximere forskellen imellem B og C:
maxb —c = fR — gR? — aR

Den optimale private F&U Rp*, deriveres ved at differentiere farnaevnte med respekt for R og sette denne
lig 0:

d(B - C)

= =f—gR—a=0=>Rp" = (f - a)/2g

Det sociale optimum Rs*, deriveres ved at maximere forskellen imellem S og C:
MaxS—C =1 +m)(fR - fG?) —aR
Dette differentieres og seettes lig 0:

dis—-0C)

T =f+mf—-—a—-2gR—2mgR=0=>Rs"=[(1+m)f —a]/(1+m)2g

Rs* > Rp*

Som kan ses af modellen, er det sociale optimum hgjere end det private optimum, idet: Rs* > Rp*, hvorved
det kan konkluderes, at virksomheder, uden statslig intervernering, investerer inefficient i F&U. Givet dette
reesonnement, tildeles et indkomstbaseret skatteincitament, som nedsatter skattesatsen af indkomst deriveret
fra IPR, hvorved omkostningen for investering i F&U reduceres. Omkostninger efter den nedsatte skat
betegnes Cs og er givet ved fglgende udtryk: Cs = aR — maR = (1 — m)aR, med samme procentvise faktor
som m. For en virksomhed, der nu modtager denne skattemassige fordel, er den nye optimale F&U Rps*, og

andelen af F&U afgares ved at maximere forskellen imellem B og den nye omkostning,Cs:
Max B — Cs = (fR — gR?) — (1 — m)aR
Dette differentieres og settes lig 0 hvorefter:

d(B —Cs)

IR =f—-2gR—(1—-m)a=0=>Rps* =[f —(1—-m)a]/2g

Hvorved det kan konkluderes, at en nedseattelse af omkostningen for F&U kan medfere, at virksomheder

investerer mere efficient i F&U, end de ville uden, idet Rps* > Rp*.
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Ved at reducere omkostningerne for F&U, ved at have en beskatningsbyrde, der ellers normalt ville paleegge
virksomheden, opnas en mere socialt optimal investering i F&U. Reduktionen medfarer dog, at primert
F&U, som kan generere stor privat profit i det korte lgh, bliver gennemfart. Dette sker pa trods af, at anden
forskning eller basis forskning ville have et stgrre samfundsmessigt spillover. Dette skyldes, at
begunstigelsen tildeles ved generering af en indkomst, og saledes ikke tidligere i forskningsforlgbet, hvorved
gevinsten for virksomheden er ngd til at have en vis starrelse, far skatteincitamenter stimulerer virksomheder
til at foretage F&U, der ikke ville veere foretaget uden skatteincitamentet®. Skattereduktionen medferer dog
at flere F&U projekter bliver gennemfart, oftest med en positiv effekt og stigning i den totale produktion.
Ifalge Westmore medfarer en 6% i genergsitet af skatteincitamenter en 6% stigning af F&U gennemfart i det
lange 12b*®, lignende studier har fundet en lignende korrelation med en svingende elasticitet p& omkring 0,4
— 1,0, Elasticiteten er et udtryk for den procentvise &ndring i F&U resulterende fra skatteincitamentet, for

hver procentvise @ndring i F&U’s omkostning efter skat, og séledes F&U’s user cost”%?,

990ECD, STI (Science, Technology, Industry) (udgivelses ar ukendt dog efter 2002), S.12-27

100\westmore, B, 2013, s. 21

01A: Harris, R, et al, 2009,pp.192-205. B: Lokshin, B & Mohnen, P, 2012 s. 3. C: Mulkay, B & Mairess, J, 2013, s. 20
102\n/estmore, B, 2013, s. 16
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De negative effekter af statsstgtte til forskning og udvikling igennem direkte
skatteincitamenter

Indlednin

Ovenstéenge afsnit har fremfart, og analyseret raesonnementet for statsstgtte til forskning og udvikling,
dennes effekt og hvordan denne kan afgives, for at opna en stigning i den totale produktivitet. Statsstette til
F&U skaber saledes positive eksternaliteter, og det fglger heraf, at enhver stat bgr designe statsstotte
programmer, der stimulerer virksomheder til at investere tilnermelsesvist Pareto efficient i F&U.
Skatteincitamenter til gennemfgrsel af F&U, igennem reduktion af den direkte skattesats for indkomst
deriverende fra IPR, kan dog medfgre visse negative eksternaliteter, iseer nar perspektivet beveeges fra den

nationale gkonomi til det indre markeds gkonomi.

IP-boxens inefficiens til korrektion af market failures
Skatteincitamenter i form af IP-boxes er ikke malrettet statsstgtte, men er skatteregler, der i princippet er

ligeligt geldende for alle selskaber, der matte have kvalificerende indkomst. Saledes er tildeling af
statsstotten baseret pa et prae-defineret regelsat, og det er derefter op til markedet at reagere pa denne
mulighed for begunstigelse. Dette medfarer, at der ikke altid foretages F&U, der ville resultere i det hgjeste
sociale optimum, men derimod i F&U, der genererer den stgrste kvalificerende indkomst'%, IP-boxes
medfgrer saledes en usikkerhed, om muligheden for opnaelse af statsstette i de tidlige stadier af F&U, idet
der pa dette tidspunkt er usikkerhed om outputtet af F&U’en. Muligheden for statsstette kan saledes kun
palideligt determineres ex-post. Sma virksomheder er for det meste begranset af, hvilke midler de har til
radighed, hvorved den percepterede risiko er hgj ved investering i F&U, hvor statsstatte farst tildeles
efterfglgende. Dette ses i modsetning til fradragsincitamenter og direkte subsidier, som netop tildeler
statsstette ved det tidligere udviklingsstadie, idet disse tildeles pa baggrund af omkostninger og ikke
indteegter. IP-boxes direkte reducering af skattesatsen er saledes primert fordelagtig for store virksomheder,
som har midlerne til at finansiere F&U up-front, og som har mange mindre F&U projekter. Store
virksomheder har en vesentligt hgjere kapital og kan derfor agere som sit eget forsikringsselskab og kan
saledes lettere beere risikoen af, at et enkelt eller to mindre F&U projekter fejler. | modseetning kan mindre
virksomheder ikke lgbe en lignende risiko, idet en fejlslagen F&U investering kan medfare konkurs'®.
Endvidere har underbemidlede virksomheder brug for kapital sa tidligt som muligt i F&U cyklussen, da
F&U, og en mulig patentering, forudsetter en hgj initial investering og efterfalgende fixerede omkostninger
alt efter branche!®. IP-boxes tildeler farst begunstigelse efterfalgende, og som farnevnt kan endelig
kommercialisering, og dermed en indtaegt, farst opsta efter mange ar, hvorved virksomheden til den tid kan

vaere gaet konkurs. Den percepterede risiko, og dermed usikkerheden, reduceres ogsa jo lengere tid F&U

103Appelt, S, et al. 2016, s. 7.
104Arrow, KJ, 1962, S.9
1%5Castells-Arque, P & Mohnen, P, 2015, 27-34
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gennemfares, og ger det derved lettere at vurdere gevinsten og skaffe investorer’®, Det er derfor
uhensigtsmaessigt, at kapitalen til opstart af F&U farst tildeles efterfalgende, hvis malet er at stimulere F&U,
da dette kan virke hemmende pa virksomhedens potentielle mulighed for at opna ekstern finansiering.

IP-boxes er séledes darligt designet til at stimulere F&U, idet dennes virkemade ikke danner incitamenter for
udvikling af nye ideer. Den stimulerer derimod gennemfarsel og kommercialisering af F&U, i det korte lgb,
varetaget af store firmaer, hvor risikoen ikke ngdvendigvis er sa hgj’. Det falger heraf, at IP-boxes tildeling
af en begunstigelse, igennem generering af kvalificerende indkomst, medfgrer at mange rentable F&U
projekter bliver finansieret af denne, pa trods af at disse ville blive gennemfart alligevel. Disse projekter
gennemfgres af firmaer der i forvejen er i stand til at beere risiko, usikkerhed, og kapitalkravet forbundet med
F&U, hvilket kan resultere i et deadweight loss!®. Grundet forudseatningen om indkomstskabelse kan 1P-
boxes endvidere medfere, at virksomheder, som foretager F&U, &ndrer deres fokus fra grundleeggende
forskning, som har et hgjt spillover®®, til anvendt forskning. Hermed fokuseres pa patentering og
kommercialisering af viden, som ikke ngdvendigvis medfgrer den samme mangde af positive spillovers for

offentligheden, men derimod skaber en indkomst, sa opnaelse af statsstette er mulig.

Skattekonkurrence, det indre marked og the race to the bottom
Int. Art. 49, stk. 1, TEUF, er der etableringsfrihed inden for den europziske union. Det star derved enhver

virksomhed frit at etablere sig pa en hvilken som helst medlemsstats territorium, eksempelvis ved dannelse
af et datterselskab eller et andet fast driftssted. Immateriel ejendom er af sin natur mobil, idet denne ikke har
en fysisk masse, og den primeare indkomst, der deriverer fra denne, er royalties, som betales for anvendelsen
af eksempelvis et patent, eller en anden form for beskyttet IPR. Den effektive beskatningsprocent af
indkomst fra royalties varierer fra medlemsstat til medlemsstat, og det falger heraf, at medlemsstater med IP-
boxes er serligt gunstige lande at placere sine patenter i, idet indkomsten fra royalties vil blive beskattet
lavere, end den ville i et hgjskatteland. En situation kunne saledes veere et multinationalt selskab, hvor
udfarslen af F&U, og saledes den reelle aktivitet, kunne forega i et hgjskatteland, evt. med fordelagtige
fradragsincitamenter og dygtigere arbejdere. Den efterfglgende udnyttelse og kommercialisering af den
immaterielle ejendom, der kom ud af denne F&U, kunne rykkes til et land med en IP-Box, som reducerede
skattesatsen af indkomst fra royalties. Et teenkt og simpelt eksempel kunne da veere, at patentering foregik i
IP-box-landet af et selskab, og dette selskab licenserede anvendelsen af patentet til et andet forbundet
selskab, som befandt sig i et hgjskatteland. | denne situation vil det da veere muligt at beveege profit fra et
hgjskatteland til et lavskatteland, alt efter dette lands regler om armslaengdeprincippet, og hvorvidt interne

overfarsler er kvalificerende indkomst. Flere studier viser empirisk, at virksomheders valg af medlemsstat, til

1064311, BB, 2002, s. 4
07Evers, L, et al, 2013, S.38
108]phjd, S.38

1%9Akcigit, U, et al. 2013, S. 38.
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placering af indkomsten, er falsom over for den effektive skattesats!'. | belysningen af virksomheds valg af
lokalisation, undersggte et af studierne sammenhangen imellem den procentvise &ndring i
virksomhedsskattebasen og en 1% a&ndring i selskabsskattesatsen, og fandt at en 1 % &ndring i
selskabsskattesatsen resulterede i en 3% reduktion af virksomhedsskattebasen'!. Studiet anvendte i sin
undersggelse en Laffer kurve!'? over OECD lande, som placerede den optimale skattesats pa 33%*'. Andre
studier anvendte Effective After Tax Rate(EATR) til at undersgge virksomheders valg af lokalisation for
placering af indkomst. EATR maler, hvor stor mengde af indkomsten fer skat, der beskattes veek, ved at
vurdere den procentmassige reduktion af investeringens Net Present Value(NPV)!4, beregnet ved
beskatning i indkomstlandet. EATR antager almindelig neoklassisk investerings teori, hvorved der antages et
perfekt kapital marked, under usikkerhed. Udregningen af EATR er forskellen imellem NPV ved et fraver af

skat: R*, og ved skat: R, sat i relation til NPV veerdien af indkomsten fer skat og fradrag af afskrivninger:
EATR = (R — R)/(—2—
1+7r

p er afkast og r er den nominelle kapitalmarkeds rente!'s. Studier, der anvendte denne metode, kom frem til
nogenlunde samme konklusion, hvorved 1% stigning, medfart et fald pa 3,1 % i selskabsskatte basen®, Af
den videnskabelige litteratur, kan det saledes konkluderes, at den gennemsnitlige effektive skattesats er
afgerende for at determinere i hvilket land et multinationalt selskab veelger at placere sine royalty

indkomster.

Multinationale selskabers respons pa nedsat beskatning af indkomst fra IPR har implikationer for den interne
skattekonkurrence mellem medlemsstater. Medlemsstater kan have en interesse i at sanke deres
indkomstbeskatning af IPR, med henblik pa at tiltreekke aktivitet fra multinationale selskaber eller incitere
selskaber til at blive i medlemsstaten. En indfarsel af indkomstbaseret skatteincitamenter kan medfere en
stigning i en stats skatteindtegter, idet indkomstdelen af virksomheds F&U rykkes til dennes
beskatningskompetence. Endvidere kan IPR, som fgrnavnt, generere positive spillovers, som kan komme
den tiltreekkende medlemsstat til gode. Indfarsel af IP-boxes kan saledes lede til en skattekonkurrence inden
for det indre marked, hvor medlemsstater nedsatter deres beskatning af indkomst fra IPR, for at fremsta sa
gunstig som muligt. Det falger heraf, at nedsettelse af indkomstbeskatningen af IPR i en stat far andre stater

til at reagere pa dette, hvorved disse indfgrer en nedszttelse af indkomstbeskatning af IPR. En sadan reaktion

H0A: Devereux, MP, et al. 2006. B: de Mooij, RA & Ederveen, S, 2008, pp. 680-697. C: Bellak, C & Leibrecht, M, 2009, s. 1-14. D:
Griffith, R, et al. 2011, S.14-30. Devereux, MP & Ciriffith, R, 2003, pp.107-126.

H1de Mooij, RA & Ederveen, S, 2008, s. 2

112) afferkurven, udviklet af Arthur Laffer — ideen er at der eksisterer en skattesats pd under 100%, som maksimere skatteindtegterne,
og hvor bade en nedsettelse eller en forhgjelse, vil resultere i et tab af skatteindtegter.

13Clausing, KA, 2007, s. 16

H4Beregnet ved formlen R = —(1 — 4) + ﬁ [(P+d)«(1+m)x(1—1)+ (1 —0)*(1+m) = (1— A): P=real financial return,
0 = afskrivninger, m = Inflationsraten, i = Den nominelle kapital markedsrente — Taget fra:, Evers, L, et al. 2013, s. 25

U5Formlen er taget fra: : Evers, Lisa, et. al, 2013, s. 26.
116de Mooij, RA & Ederveen, S, 2008, s. 15-16
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kan lede til ”a-race-to-the-bottom”, hvorved suverane stater konstant underbyder hinanden pé skattesatsen i
en nedadgaende spiral, i et forsgg pa at tiltrekke den mobile kapital*!’. Dette skader staternes skattebaser,
idet indteegterne fra beskatning af royalties falder, og det skader yderligere hgjskattelandene, idet indkomsten
rykkes fra deres juristriktion, til lavskattelandene og kan forrykke og forvraenge spillover effekterne. Det kan
medfare, at et land er ngd til at udskrive nye skatter eller nedsette det offentlige forbrug, hvilket kan gare
konkurrencen velferdsskadende!!®, Den mulige effekt af reducering af den direkte beskatning af royalties,
igennem indkomsthaserede skatteincitamenter, kan fremfares af en let modificering af Tiebouts model**°.
Denne model opstiller kriterier for det optimale udbud af offentlige goder. Modellen antager, at forbrug af et
offentligt gode ikke leder til, at andre ikke kan forbruge godet, hvorved denne er ikkerivaliserende.
Forskellige forbrugere har forskellige anvendelser af dette gode, og modellen forudsaetter en individuel
gevinst heraf. Ifglge Tiebout er forbrugeren, og i dette tilfeelde virksomheden, omgivet af en regering, hvis
mal det er at udbyde offentlige goder og beskatte virksomheden herefter, og at denne forventes at tilpasse sig

virksomhedens behov.

Dog er regeringen ikke klar over virksomhedens praferencer, hvorved den optimale mix imellem udbud af
goder og beskatning ikke kan determineres effektivt, grundet mangel pa information. Da virksomheden har
fuld mobilitet og fuld frihed til etablering, rykker virksomheden sin indkomst igennem en etablering til det
sted, hvor dennes praferencer for udbud af offentlige goder, og dermed mangden af beskatning opfyldes. Jo
flere forskellige juristriktioner, der eksisterer, desto starre sandsynlighed er der for, at en af disse opfylder
virksomhedens preaferencer, hvorved denne kan rykke flere gange. Dette forudsetter dog, at virksomheden
har fuld information om forskellene imellem juristriktioners mix af udbud og beskatning, en ikke helt
usandsynlig situation, hvis virksomheden har gode skatteradgivere, om end en omkostning er forbundet med
dette. Endvidere kan denne mulighed for juristriktionsshopping kun anvendes, hvis der ikke er forbundet
omkostninger ved den fulde mobilitet. IPR er som farnaevnt immateriel, hvorved omkostningerne for at
rykke indkomsten fra denne vil veere de ubetydelige omkostninger forbundet med registrering af et selskab,
og etableringen behgver i princippet ikke engang at optage fysisk plads (ud over en postkasse). Dette
medfgrer en konkurrence lig, hvad der kan observeres pa et privat marked imellem forskellige communities,
eller i dette tilfeelde stater, hvorved disse forsgger at udbyde den korrekte mix imellem offentlige goder og
skattesatser. De stater, der ikke udbyder den efterspurgte eller efficiente mix, mister virksomheder til de
stater, der udbyder dette. Allokeringen af indkomst til en sarlig juristriktion afslagrer saledes virksomhedens

preeferencer for mixet imellem offentlige goder og skattesatsen.

17Zodrow, GR & Mieszkowski, P, 1986, s. 12
118Mendoze, EG & Tesar, LL, 2003, s. 4
119Tjebout, CM, 1956, s. 1-8
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Race-to-the-bottom behandles ogsd af Zodrow og Mieszkowski'?

, hvis model analyserer 2 lande, der
tilsammen har en mobil international skattebase. Disse to landes skatteindtaegter er afhangige af hinanden,
hvorved et lands skatteindteegt afhaenger af det andet lands skattesats. Hgj beskatning i det ene land, far det
andet lands skattebase til at stige, idet den mobile kapital flygter til dette land, da den som farnevnt, er
falsom over for den gennemsnitlige effektive skattesats, og vice versa. Modellen forudser, at denne gensidige
afheengighed i sidste ende effektivt vil lede til et race-to-the-bottom, idet staterne kontinuerligt vil konkurrere
for at tiltrekke den mobile kapital, og at skattesatsen, og dermed udbuddet af det offentlige gode, i

equilibrium vil veere suboptimal i forhold til hvad de ellers ville have vaeret'?,

Givet disse forhold har stater saledes en forudsatning for at nedsztte deres indkomstbeskatning, for pa denne
made at tiltreekke sa mange virksomheder som muligt, og andre stater har et incitament til at respondere, ved
at nedseztte deres indkomstbeskatning yderligere, enten for at konkurrere eller for at bibeholde deres
nuveerende skattebase. Denne skattekonkurrence kan yderligere skabe finanspolitisk imiterende adfeerd,
hvorved en nedsettelse af skattesatsen i en stat, modsvares af en lignende nedsattelse i en anden stat'?2. Som
naevnt tidligere har Clausing'®® pévist, at den optimale beskatningsprocent for OECD lande ligger pa
omkring 33%, hvorved en skattekonkurrence, for tiltreekning af yderligere royalty indkomst, vil have adverse
effekter pa disse landes skattebaser. Derved kan indkomsthaserede skatteincitamenter medfere negative
eksternaliteter for det indre marked, da IP-boxes kan medfare en inefficient skattekonkurrence, der i sidste
ende ikke stimulerer yderligere F&U med en hgj spillover effekt, men derimod udhuler statskassen og
beveeger investeringer vaek fra det sted, hvor den reelle aktivitet foretages. Dette bliver isar forsterket af

IPR’s immaterielle natur, hvorved indkomsten er let og nasten omkostningsfri at flytte.

Koordinationsproblemer
Risikoen for et race-to-the-bottom er ikke den eneste negative eksternalitet resulteret af medlemsstaters

skattekonkurrence. Som Zodrow og Mieszkowski'?* tidligere pdviste, er staters skattepolitik gensidig
afhaengig, hvorved en stats skattepolitik kan skade den anden medlemsstats skatteindteegter. Dette forhold er
ikke udelukkende en konsekvens af et race-to-the-bottom, men ligeledes et resultat af og koordination
imellem de to medlemsstater. Medlemsstaternes mangelfulde koordination, ved fastleeggelse af deres
skattepolitik, medfarer at skatteindtegterne, og dermed udbuddet af det offentlige gode, bliver reduceret til
niveauer der er veerre end inden skattekonkurrencen startede?®. Det fglger heraf, at safremt staterne havde
koordineret ved fastsattelse af deres skattepolitik, kunne de ligeligt dele skattebasen pa den mest efficiente

made.

12079drow, GR & Mieszkowski, P, 1986
121|pjd, s. 12

122\\agener, A, 2013, S. 9-12
123Clausing, KA, 2007,

12470drow, GR & Mieszkowski, P, 1986
1251pid, s. 12
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En model til at forklare problemstillingen, og dermed de negative eksternaliteter af mangelfuld koordinering
af indkomstbaserede skatteincitamenter, er et Coordination problem. Dette kan illustreres som falger'?®:

Stat 2
a b
Stat 1 A 2,2 0,0
B 0,0 1,1

De lodrette kolonner i venstre side angiver stat 1’s valg, og de horisontale kolonner stat 2’s valg. Den
numeriske venstre side i hver fordeling angiver stat 1’s mulige gevinst, og den numeriske hgjre side angiver
stat 2’s mulige gevinst. De numeriske vaerdier er blot et eksempel og repraesenterer ikke en direkte realistisk
veerdi, men er derimod en illustration, af fordelingen af skatteindtaegter, baseret pa foregaende afsnit og
Zodrow og Mieszkovskis equilibriums resultat’?’. Landene er identiske, og de konkurrerer om den samme
skattebase, indkomst er fuldt mobil, og indkomstejerne antages at veere fuldt rationelle og har ingen

transaktionsomkostninger.

I denne model er der to equilibrier, henholdsvis (A,a), og (B,b). Begge medlemsstater kan ved koordinering
af deres statsstotte til F&U, igennem indkomstbaserede skatteincitamenter, opna gevinsten i AA, og
foretraekker begge at opna denne gevinst, som er den Pareto optimale situation?®, De to stater deler den
mobile kapitals skattebase og skal, pa et vilkarligt tidspunkt, begge veelge deres statsstatte til F&U igennem
indkomstbaserede skatteincitamenter. Disse er ngdt til at matche hinanden, enten i A,b eller B,b, ellers opnar
ingen af staterne en gevinst. En stat ved ikke, hvad en anden stat vil gere, hvorved der er asymmetrisk
information og valget sker individuelt og samtidigt. Derved kan stat 1 ikke Klare sig bedre end at spille A,
hvis stat 2 spiller a, og stat 2 kan ikke klare sig bedre end at spille a hvis stat 1 spiller A'?. Et lignende
argument er gaeldende for det andet equilibrium. Begge spillere vil helst spille A,a,, men problemet opstar,
nar usikkerhed introduceres. Safremt den ene stat er overbevist om, at den anden stat med 65%
sandsynlighed vil spille B, da er den anden stat ned til tillige at spille b. Herved opstar en Pareto inefficiens,
idet usikkerhed leder staterne til at koordinere pa det forkerte equilibrium, hvilket leder til et sub-optimalt
resultat’®, Effekten af dette bliver endnu hgjere, nar flere stater introduceres, og dermed flere equilibrier':.
Dette er situationen pa det indre marked, hvor medlemsstaterne inden for direkte beskatning har den fulde

suverenitet, og derfor mere eller mindre kan vedtage de indkomstbaserede skatteincitamenter, de har lyst til

126Cooper, RW, 1999, s. 2

12770drow, GR & Mieszkowski, P, 1986, s. 12
128Bartolini, D, 2013, s. 9

129Baird, DG, et al, 1998, 5.189

130Cooper, RW, 1999, s.2

131Bartolini, D, 2013, s. 9
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med respekt for EU-retten'*2, Endvidere giver medlemsstaters tidligere handlinger andre medlemsstaters
forventninger til hvilke strategier denne medlemsstat plejer at spille. Forventningen om en anden stats
handling kan i sig selv medfere en inefficient tilstand, safremt denne sadvanligvis indgar i aggressiv
skattekonkurrence, hvorved andre stater vil tilpasse deres strategier i anticipation, og dermed skabe
yderligere negative eksternaliteter’®3, Koordinations problemet er selvforsterkende, idet en stat, der
aggressivt konkurrerer pa skat i en enkelt periode, kan medfare at andre stater ligeledes begynder aggressivt
at konkurrere, i anticipation om, at denne vil fortseette med det, hvorved denne nye ineffektive strategi
spreder sig til resten af medlemsstaterne®®*. Manglende koordination af medlemsstaters indkomstbaserede
skatteincitamenter kan séledes lede til tab i skatteindteegter og negative eksternaliteter for aktarer pa det indre

marked.

Delkonklusion
Virksomheds F&U er en volatil affeere. Usikkerheden om det endelige resultat i forhold til investering

medfgrer, at risikoen er sveer at vurdere, iser i den tidlige udviklingsfase. F&U’s primare output er
information, som kan anvendes af virksomheden, men som virksomheden ikke fuldkommen kan forhindre
anvendes af offentligheden, grundet informations immaterielle og ikke rivaliserende natur. Anvendelsen af
informationen medferer, at informationens gevinst ikke fuldkommen kan approprieres af den udviklende
virksomhed. Disse forhold resulterer i, at virksomheder investerer mindre i F&U, da de forventede
omkostninger overstiger den forventede gevinst. Dette er gkonomisk inefficient, idet investering i F&U,
medfarer en positiv &ndring i produktivitetsveeksten, som langt overstiger den initiale investering. F&U’s
positive indvirkning pa produktivitetsvaeksten skyldes verdien af den udviklede viden og de positive
spillovers, som viden medferer for resten af samfundet. Spillovers skaber produktionsforbedringer og
netveerkseffekter, som kommer forbrugerne til gode og kan inspirere andre virksomheds innovation, som ved
deres F&U genererer yderligere spillovers. Udvikling af information skaber derved en forbedret base,
hvorfra der kan innoveres, og komplementerer absorbtion af ny viden fra andre medlemsstater. Spillovers
skaber saledes en gevinst for samfundet, der langt overstiger gevinsten for den enkelte innoverende
virksomhed. Derfor har stater incitament til at stimulere F&U ved at kompensere virksomheder lige pracis
nok, til at gevinsten for udevelse af F&U overstiger omkostningerne. Denne stimulering resulterer i at F&U
foretages og produktiviteten og vidensbasen vokser. En made, hvorpa en stat kan stimulere en virksomhed til
at foretage F&U, er ved at reducere dennes omkostninger. En reduktion af virksomhedens omkostninger kan
foretages, ved at reducere beskatningen af indkomst fra kommercialiseringen af den udviklede viden,
hvorved virksomheden bliver lempeligere beskattet af royalty indkomst. Et indkomstbaseret
skatteincitament, ogsa betegnet en IP-box, senker virksomhedens omkostninger ved at lette en byrde der

tidligere var palagt denne, og far den forventede gevinst til at stige. Gevinststigningen fra det eksisterende

1323f, Art. 115, TEUF, Marks & Spencer plc v David Halsey, C-446/03, ECLI:EU:C:2005:763 praemis 29
133Cooper, RW, 1999, s. 15
134]bid, s. 15-17
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niveau resulterer i, at virksomheden kan appropriere nok af gevinsten til at investering i F&U bliver rentabel
og det sociale optimum opnas. Endvidere kan gevinststigningen gere det lettere for virksomheden at opna
ekstern finansiering, idet den forventede gevinst for investorerne er hgjere. IP-boxes er dog ikke sa
velegnede til at stimulere samfundsoptimal F&U, da reduktionen af skattesatsen forudsatter at IPR’en
genererer en indkomst. IP-boxen reducerer hverken usikkerheden eller risikoen forbundet med F&U, da
dennes begunstigelse farst tildeles ex-post, hvorved sma firmaer med lav kapital ikke opnar begunstigelsen i
tide. Det er mest store firmaer, der far gavn af en IP-box, da disse har kapitalen til at kunne finansiere
investeringen i F&U og kan lgbe den risiko, der er forbundet hermed. Det er primaert F&U, der medferer en
stor indkomst, der begunstiges, hvilket typisk er kortsigtet F&U, hvor risikoen ikke ngdvendigvis er hgj. Det
falger heraf, at der ikke ngdvendigvis er en sammenhang imellem indkomst og positive spillovers, og at IP-
boxes skaber incitamenter til at rykke midler vak fra forskning, der danner store positive spillovers, sasom
grundforskning, til indkomstskabende forskning. Da IP-boxes er abne for alle, der har kvalificerende
indkomst, kan IP-boxes risikere at finansiere F&U, der ville vare blive udfart alligevel, og dette kan
resultere i et deadweight loss. IP-boxes er saledes ikke et velegnet instrument til at opna positive spillovers
og det sociale optimum, hvis dette er den nationale stats mal. IP-boxes kan endvidere medfgre negative
eksternaliteter for det indre marked, og saledes indirekte for den nationale stat. EU traktaten stipulerer, at
virksomheder og kapital kan etablere og beveege sig frit inden for den Europaisk union. Denne frihed
medfarer, at virksomheder kan rykke deres royalty indkomst til den jurisdiktion, hvor skattesatsen er lavest.
Medlemsstater kan have en interesse i at tiltreekke den mobile indkomst igennem indkomstbaserede
skatteincitamenter, for derved at opna hgjere skatteindtagter og nogle af de positive spillover effects viden
medferer. Flytningen af indkomsten veek fra en evt. hgjskattestat, kan medfgre tab af skatteindteegter for
denne stat, pa trods af, at den reelle aktivitet er udfert i denne stat. | respons pa denne skattekonkurrence kan
andre medlemsstater ligeledes indfare indkomstbaserede skatteincitamenter, for pa denne made at tiltreekke
mobil indkomst eller bibeholde deres nuveerende mobile indkomst. Denne skattekonkurrence kan lede til et
’race-to-the-bottom”, hvorved medlemsstater kontinuerligt underbyder hinanden i et forseg pa at tiltraekke
den mobile indkomst. Dette kan resultere i tab af skatteindteegter og kan lede til en situation, der er varre end
inden skattekonkurrencen begyndte. Denne effekt bliver yderligere forsterket af videns mobile natur,
hvorved denne er let at rykke imellem juristriktioner. Den inefficiente skattekonkurrence er et symptom pa et
underleeggende koordinationsproblem imellem medlemsstater. Et optimum kunne opnas igennem samarbejde
og koordinering, men medlemsstaternes interesser er enten ikke sammenfaldende, eller ogsa er de sa usikre
pa hinandens handlinger, at den mangelfulde koordination resulterer i sub-optimale tilstande, hvorved
negative eksternaliteter er en realitet. Afdekning af IP-boxes funktion i forhold til staters mal med statsstette,
vil da forudsette at afdekke, hvorvidt formélet med denne, overhovedet er at stimulere

samfundsoptimerende F&U.
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Kapitel 3: Den juridiske analyse

IP-boxes

Generelt om IP-boxes
| starten af 2015 reducerede 12 Europaiske stater® selskabsskattesatsen for indkomst deriveret fra IPR. Den

gunstige skattemaessige behandling, kan opnas af ethvert selskab, som anses som hjemmehgrende i staten'?¢,
og faste driftssteder'®”. Den reducerede skattesats differentierer fra stat til stat, fra 0% i Malta, til 15% i

Frankrig'®,

Kvalificerende aktiver
Kvalificerende aktiver differentierer fra land til land, men er patenter, industrielle produktionsmetoder,

foraedling, og industriel design, (sakaldte sma-opfindelser, hvor der ikke ngdvendigvis er opfindelseshgjde)
og teknisk knowhow®®. Nogle stater inkluderer ogsa software, hemmelige formler, varemerker, og
processer'®’. Hvilken kategori IPR’en falder ind under, differentierer fra stat til stat, alt efter dennes
lovgivnings definition. IP boxes er opdelt i to grupper. Den ene grupper bestar af landene Belgien, Holland,
Spanien, og England. Spanien kraever at IPR’en er udviklet af selskabet. Belgien og Holland, kreever at
IPR’en som minimum er videreudviklet af selskabet. England tillader begunstigelse af selvudviklet IPR, og
IPR der er anskaffet fra et koncernforbundet selskab, safremt dette selskab selv har udviklet IPR’en, og at det
anskaffende selskab handterer IPR’en. Derved kan begunstigelsen ikke opnds for anskaffet [IPR'*!. Cypern,
Frankrig, Malta, Luxembourg, Den Schweiziske Kanton Nidwalden, Liechtenstein og Ungarn, kreever ikke at
den intellektuelle ejendom er et produkt af selskabets egen F&U. Saledes kan begunstigelse opnas for
anskaffet F&U, og F&U der outsources til en tredjemand.

15A: Evers, L, et al. 2013, s. 11, B: Appelt, S, et al. 2016, s.39-43 : Frankrig, Ungarn, Holland, Belgien, Luxembourg,
Spanien, Malta, Liechtenstein, Den sweisiske canton Nidwalden, Cypern, Det Forenede Kongerige Storbritannien,
Irland

136 uts, J, 2014, s. 2-3.

137 tilfeelde hvor begge lande har tiltrddt OECDS Modeloverenskomst, JE. OECD’s Modeloverenskomst Art 7, stk. 1.
18Evers, L, et al. 2013, s. 11

¥bid, s. 14

1401hid, s.14

14 uts, J, 2014, s. 2-3
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Kvalificerende Indkomst
Alle IP-boxes, anser royalties for kvalificerende indkomst. Endvidere anses indkomst fra salg, og indkomst

fra erstatninger og retssager, som kvalificerende indkomst*#2, Safremt vederlaget der betales indeholder bade
kvalificerende, og ikke kvalificerende indkomst, adskilles disse og begunstigelse opnas kun for den
kvalificerende del'“®. I Beneluxlandene og det forenede kongerige, kan begunstigelse opnas for fiktiv royalty
indkomst. Herved forstas virksomhedens anvendelse af egen kvalificerende IPR, til at producere et gode.
Indkomsten udregnes pa baggrund af armslengdeprincippet, og den indkomst virksomheden i princippet

kunne have opndet, havde den licenseret IPR’en til tredjemand**,

Opgarelse
IP-boxes opgarelse differentierer fra stat til stat. Nogle stater tillader en eksemption, hvorved en del, eller

hele den kvalificerende indkomst, ikke bliver beskattet, og ikke indgar i opggrelsen. Andre tillader et
skatteteknisk fradrag, hvorved en del af den kvalificerende indkomst, fratraekkes den endelige skyldige skat.
Nogle stater indfarer en effektiv reduceret skattesats, begraenset til omkostningerne anvendt til at genere
indkomsten, ganget med seks'®®. Andre stater tilbyder en direkte lavere beskatning, af kvalificerende
indkomst!4¢, Omkostninger relateret til den kvalificerende indkomst, fradrages i nogle staters IP-box ved den
reducerede IP-box sats. Dette kaldes the net approach, hvorved omkostningen skal kunne henledes til den
kvalificerende indkomst, for at veere reduceret. Dette princip falges dog ikke af alle IP-boxes, hvorved
serlige stater tillader, at omkostninger relateret til den kvalificerende indkomst, kan fratraeekkes ved den
almindelige selskabsskattesats, ogsa kaldt the gross approach, skattefordelen bliver da sterre'®’. Tab under
IP-boxen, kan i England og Frankrig kun fradrages i indtaegter under IP-boxen. Liechtenstein, Luxembourg,
Nidwalden, og Holland, tillader at Tab kan fradrages i anden indkomst, men forudsetter at dette fradrag

tilbagefores ved den almindelige skattesats, sdfremt IPR’en genererer positiv indkomst i efterfglgende ar'4®.

1421hid, s. 2-3.

1431pid, s. 2-3

1%Evers, L, et al, 2013, s. 17

145C(2008)467 Final, 13.11.2008 - Afgarelse N 480/2007 — Spain — The reduction of tax from intangible assets, Premis
3-4, Preemis 7

148 utz, J, 2014, s. 2-3.

147bid, s. 2-3

148Evers, L, et al. 2013, s. 22
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Statsstotte, definition
De europeiske statsstotte regler findes i Art. 107-109 TEUF, og er en del af kapitlet om konkurrencereglerne

sammen med Art. 101-102, som omhandler fair og ligelig konkurrence. Statsstatte reglerne er vedtaget for at
beskytte konkurrencen pa det indre marked, og forhindre interstatslige forvraengninger af konkurrencen.
Forvrangninger opstar, nar medlemsstater vedtager regler, som favoriserer sarlige virksomheder eller
produktioner, til andre virksomheder eller produktioners skade. Artiklerne er ogsa vedtaget for at forhindre
ordninger til skade for det indre marked, ved statsligt at understatte statens eksporterende virksomheder, eller
ved at diskriminere enten nationale eller internationale foretagender. Reglerne skal saledes forhindre, at
statslige regler styrker den nationale gkonomi igennem diskriminativ protektionisme eller ordninger, som
vedtages for at tiltreekke udenlandsk kapital og investering, men som udelukkende er favorable for offshore
selskaber.

Ikke alle statslige gkonomiske dispositioner, som kommer en virksomhed til gode, er statsstatte. Ifglge
TEUF art. 107, stk. 1, anses udelukkende statslige foranstaltninger som: “Bortset fra de i traktaterne
hjemlede undtagelser er statsstatte eller statte, som ydes ved hjelp af statsmidler under enhver tenkelig form
... ved at begunstige visse virksomheder eller visse produktioner'*, for statte. For at determinere, hvorvidt
en given disposition er statsstgtte, er det ngdvendigt at afgere, hvorvidt betingelserne for statsstette er

opfyldt.

Statten begunstiger visse virksomheder eller produktioner.
Begunstigelse af en virksomhed eller produktion forekommer ved tildeling af en gkonomisk fordel fra staten.

I Steenkolenmijnen Ilimburg®* blev det statueret, at virksomhederne inden for den europeiske union skal
konkurrere uden statslig intervention, pa markedsvilkéar og ved egne omkostninger. Derved, er det imod EU’s
statsstatteregler, at stater yder direkte eller indirekte statte til visse virksomheder eller produktioner inden for
den europeiske union og dennes gkonomiske omrade. For at en disposition fra staten til fordel for en sarlig
virksomhed eller produktion skal anses begunstigende, skal denne indeholde et element af vederlagsfrihed,
hvorved stgtten ydes uden modydelse fra stgttemodtageren. Safremt dette ikke er tilfaeldet, anses den
statslige ordning ikke for statsstatte.

For at reglerne om statsstatte treeder i kraft, skal der foreligge stette. Hvad der defineres som stgtte fremgar
ikke af traktaten. Af praksis fremgar det dog, at stgtten skal vurderes ud fra, hvilke fordele en given statslig
ordning medfgrer for statsstattemodtageren, og hvorvidt en statslig ordning pa selektiv basis er rettet mod en

seerlig virksomhed, branche, eller produktion.

149Governemnt of Gibraltar V Kommissionen, C-106/09 P, C-107/09 P. ECLI:EU:C:2011:732

1503f. TEUF Art. 107, stk. 1.

151judgment of the Court of 23 February 1961. De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v High Authority of the
European Coal and Steel Community. Case 30-59

15251C v Kommissionen, T-46/97, ECLI:EU:T:2000:123, praemis 83.
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Af Italien V kommissionen®>® fremgar, at begrebet statte er geeldende for ”Kun de fordele, der indremmes af
offentlige myndigheder, og som under forskellige former letter de byrder, der normalt belaster en
virksomheds budget” Dette indsnavrer begrebets definition, idet begrebet udelukkende omfatter statslige
dispositioner, som skaber en fordel for stgttemodtageren, og at denne stagttemodtager er en virksomhed.

EU-domstolen har defineret begrebet stgtte i Comitato™*

. Af dommens praemis 91, fremgar: » Herved skal
der henvises til fast retspraksis, hvorefter foranstaltninger — uanset hvilken form de end matte have — anses
for statsstgtte, hvis de direkte eller indirekte kan favorisere visse virksomheder, eller den begunstigede
virksomhed opnar en gkonomisk fordel, som den ikke ville have opndet under sedvanlige markedsvilkar ~
Dommen henviser til tidligere praksis, som har samme konklusion'®®. Af fagrstensevnte doms premis 94
fremgar det yderligere, at der ikke sondres efter grundene, hensigten eller formen af de statslige
interventioner, men udelukkende virkningen af dem. Dette fremgar ogsa af formuleringen “under enhver
teenkelig form” i TEUF Art. 107, stk. 1. Herved er det ikke intentionen, formen eller andre momenter i en
statslig disposition til fordel for en virksomhed, branche, eller produktion, der vurderes, men derimod
virkningen af dispositionen og dennes effekt pa det indre marked.

Saledes er reduktion af beskatning af royalties eller andre gunstige skattemassige fordele, som f.eks. IP-
boxes, tildelt en virksomhed eller branche, begunstigelse. Dette skyldes, at IP-boxes opstiller sarlige regler
for direkte beskatning af royalties, hvorved virksomheder der modtager kvalificerende indkomst opnar en
fordel i forhold til de generelle beskatningsregler for virksomheder, som ikke har en lignende kvalificeret
indkomst, idet virksomheden skattemaessige byrde reduceres'®®. Begunstigelse kan saledes bade vaere positiv
ved tildeling af penge fra staten, og negativ i de situationer, hvor en virksomhed fratages en byrde.

Virksomhedsbegrebet
Det folger af reguleringen i Art 107, stk. 1 TEUF, at udelukkende begunstigelser, hvor modtageren er en

virksomhed, kan vaere omfattet af bestemmelserne om statsstgtte. Hvorvidt modtageren af fordelen anses,
som en virksomhed, er saledes afgarende.

Begrebet virksomhed i EU-retten defineres som udgvelse af gkonomisk aktivitet eller virksomhed, uanset
enhedens retlige status eller finansieringsmade®®’. Udgvelse af gkonomisk aktivitet er saledes det afgerende
for, hvorvidt der er tale om en virksomhed i EU-retslig forstand. @konomisk aktivitet er den handling ... der

bestar i at udbyde varer eller tjenesteydelser pa markedet, der kendetegner begrebet erhvervsmassig

153]talian Republic v Commission of the European Communities, C-310/99, ECLI:EU:C:2002:143

1%4Comitato m. fl. V Europa-Kommissionen, Forenede sager C-71/09 P C-73/09 P, C-76/09 P, ECLI:EU:C:2011:368
15Commission V Deutsche post, C-399/08 P, ECLI:EU:C:2010:481

16France télécom SA v European commision, C-81/10 P, ECLI:EU:C:2011:811 praemis 18-28.

157A: Areva SA v Europa-kommissionen og Alstom SA m.fl C-247/11, ECLI:EU:C:2014:257 B: Associazione italiana
del risparmio gestito and Fineco Asset Management SpA v Commission of the European Communities, T-445/05,
ECLI:EU:T:2009:50, preemis 138
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virksomhed*%8. Definition af begrebet gkonomisk aktivitet, og i forlengelse heraf virksomhed, er saledes
temmelig bred, og EU-domstolens praksis omfattende®®®.

Det kan saledes udledes, at udbud af varer eller tjenesteydelser pa markedet af private virksomheder eller af
offentligt stettede institutioner, anses som gkonomisk aktivitet, og saledes en virksomhed i EU-retslig
forstand. Private virksomheder udbyder varer eller tjenesteydelser pa markedet, hvorved de begunstigede
subjekter af en IP-box defineres som virksomheder. Universiteter udbyder ligeledes deres ekspertise og
ressourcer imod finansiering af forskning, og evt. efterfglgende patentering og kommercialisering. Dette
rubriceres som aktivitet med kommercielt sigte, og dermed gkonomisk aktivitet, idet der udbydes en vare
eller tjenesteydelse. Dog falder de primere aktiviteter, som universiteter udgver, uden for
virksomhedsbegrebet, idet disse ikke har et kommercielt sigte'®®. Grundforskning er saledes, som
udgangspunkt, ikke udevelse af gkonomisk virksomhed, idet forskningen er finansieret af staten, og
foretages uafhangigt af en kommerciel samarbejdspartner. Samarbejde imellem universiteter, eller
forskellige afdelinger af universiteter, er ligeledes ikke gkonomisk aktivitet, safremt indteegter, fra et sadant
samarbejde, reinvesteres i universiteternes hovedaktiviteter.? @konomisk aktivitet, for et universitets
vedkommende, kan kun foreligge ved et strategisk samarbejde med private virksomheder, og hvor et sadant

samarbejde har et kommercielt sigte.

Statten foretages med statsmidler under enhver teenkelig form

For at begunstigelsen anses for statte, skal stetten afgives af staten, og med statens midler.

Staten har forskellige midler under sin kontrol, som kan anvendes til at begunstige en given virksomhed,
produktion, eller branche. Staten kan tildele penge direkte, hvilket uden tvivl falder inden for ordlyden af
Art. 107, stk. 1 TEUF, idet statten henfgres til staten, og er for statslige midler. En given stat kan ogsa
vedtage skattepolitisk regulering som er begunstigende. En sadan regulering kan vere skatteregler eller
afgiftsregler, som resulterer i en gkonomisk fordel for virksomheden. En skattelovgivning sasom IP-boxes,
er direkte henfart til staten, og vedtages ikke af et eksternt organ, hvorved der ikke hersker tvivl om at stgtten
kan henfares til staten. Varetagelsen af en stats skattemassige forhold og regler, foretages typisk af et organ,
hvorover staten udgver indflydelse, enten ved at vare et direkte ministerium af staten, eller en kommune
eller region beliggende i staten®?. Ud fra ordlyden af Art. 107, stk. 1 TEUF, kan det udledes, at enhver statte
eller finansiel fordel, der tildeles af staten, uanset fremtraedelse, ma falde ind under artiklen, idet
formuleringen “Under enhver tenkelig form” er bred. Det fremgar dog af praksis, at det ikke er nok, at

stgtten eller den finansielle fordel kan henledes til staten — statten, eller den finansielle fordel, skal ydes af

18Commision of the European communities v Italian Republic ,C-35/96, ECLI:EU:C:1998:303
159pavel m.fl. v Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten, Forenede sager C-180/98-C184/98,
ECLI:EU:C:2000:428

180K ommissions meddelse, 2016/C 262/01,Praemis 31

®11bid, Preemis 32

82poulsen, ST, 2015, s. 130-138
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statsmidler, hvorved de fordele som kan henledes til en stat, men ikke ydes via statsmidler, falder uden for
artiklen,163

For at en finansiel fordel anses ydet for statslige midler, skal dispositionen resultere i en overfgrsel af midler
fra staten til den begunstigede virksomhed, eller en potentielt manglende indtaegt for staten, hvorved der
opstar et direkte eller indirekte treek af statsmidler. IP-boxes, reducerer de tilgeengelige midler i statskassen,
idet indkomstskatter generer midler, som anvendes af staten og dertilhgrende organer'®*. Der er saledes tale
om afgivelse af statsmidler i de situationer, hvor en stat undlader at beskatte, eller veelger at reducere
beskatningen, i forhold til det generelle skattesystem. Denne fritagelse eller reducering indebarer lavere
skatteindteegter for staten, og giver de begunstigede virksomhed en gunstigere gkonomisk stilling end andre
virksomheder, der beskattes i staten'®®. At staten reducerer beskatningen af royalties, eller udskyder
beskatningstidspunktet igennem lovgivning eller separate aftaler, defineres saledes som statsstatte foretaget
med statslige midler®,

Af det ovenstaende kan det konkluderes, at statsstatte defineres som en gkonomisk fordel eller begunstigelse,

tildelt en virksomhed for statens midler, vederlagsfrit.

Safremt en given statslig disposition opfylder definitionen for statsstatte, falder denne delvist ind under

ordlyden i Art. 107, stk.1 TEUF, og en gkonomisk fordel er saledes konstateret.

Uforenelig statsstatte
Ud fra ordlyden i Art. 107, stk. 1. TEUF er statsstatte ikke uforenelig med den europaiske lovgivning med
mindre:

e Statten foretages med statsmidler under enhver teenkelig form

e Statten begunstiger visse virksomheder eller produktioner

e Den fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencen

e Stptten pavirker samhandlen imellem medlemsstaterne.

e Safremt ovennavnte kriterier er opfyldt, kan statsstgtte alligevel tillades, safremt den kan

retfeerdiggares, eller er en del af ”de i traktaten hjemlede undtagelser”.

183A: Bouygues SA og Bouygues Télécom SA mod Europa-Kommissionen m.fl, C-399/10 P, ECLI:EU:C:2013:175
preemis 99. B: PreussenElektra AG v Schhleswag AG m.fl. Reference for a preliminary ruling: Landgericht Kiel -
Germany C-379/98, ECLI:EU:C:2001:160 preemis 58.

%4poulsen, ST, 2015, 5.148

185A; Italian Republic v Commission of the European Communities, C-6/97, ECLI:EU:C:1999:251 premis 16, B:
Federal Republic of Germany v Commission of the European Communities C-156/98, ECLI:EU:C:2000:467 preemis
26-28.

16A; Ferring V ACOSS C-53/00, ECLI:EU:C:2001:627 Praemis 20, B: Disputacién foral de Guiptzcoa m.fl. v
Commision, De forenede sager T-269/99,T-271/99, T-272/99, ECLI:EU:T:2002:258 praemis 19 -22, 43-71, C:
Disputacion foral de Alava v Commision Sagerne T-346-348/99 ECLI:EU:T:2002:259, preemis 68 og 70, D: C-156/98
Tyskland V kommissionen, preemis 24.
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Hvis dispositionen er defineret som statsstotte, er det afggrende at determinere, hvorvidt statten favoriserer
visse virksomheder eller produktioner, fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencen, og pavirker
samhandlen imellem medlemsstaterne. Kriterierne er kumulative, men det antages at direkte skattemaessige
tiltag, i langt de fleste tilfelde potentielt pavirker samhandlen imellem medlemsstater, og truer med at
fordreje konkurrencen. Saledes skal kommissionen kun beskrive konkurrenceforholdene og begrunde,
hvordan disse bliver pavirket af stgtteforanstaltningen. EU-domstolen har statueret i praksis at: ””Det
bemarkes i denne forbindelse at stgtte, som har til formal at friholde en virksomhed for omkostninger, som
den normalt selv skulle have afholdt i forbindelse med lgbende drift og de normale aktiviteter, i princippet
fordrejer konkurrencevilkarene... Det fremgar klart af domspraksis, at det ikke blot er formindskelse af
udgifterne til den daglige ledelse eller den almindelige drift af en virksomhed, som i sig selv kan fordreje
konkurrencen, men ogsa den statte, som fritager stettemodtageren for alle, eller dele af udgifterne til en
investering "¢ og yderligere” Selv en relativt beskeden stgtte kan pavirke samhandelen mellem
medlemsstaterne, nar der er en skarp konkurrence inden for de sektorer, hvor de stgttemodtagende
virksomheder er beskeftiget.... Ifglge fast retspraksis er der desuden, nar en offentlig myndighed favoriserer
en virksomhed, som er beskeftiget inden for en sektor med en intens konkurrence, ved at indrgmme

virksomheden en fordel, tale om en konkurrencefordrejning eller risiko herfor... "1,

Dommene kan anvendes analogt for den reducering af indkomstbeskatning, idet denne fritager virksomheden
fra en byrde, som den ellers i sin normale drift skulle afholde. Endvidere har general advokaten Juliane
Kokott udtalt i sit forslag til afgerelse af Fianazamt Linz v Bundesfinanzgericht at: ” Navnlig inden for
skatteretten er en ordnings selektivitet det afggrende kriterium, idet de gvrige betingelser i artikel 107, stk. 1,
TEUF nasten altid er opfyldt. Ifglge fast retspraksis skal det saledes ikke godtgares, at den pageeldende
statte reelt pavirker samhandelen mellem medlemsstaterne og faktisk fordrejer konkurrencen, men alene
undersgges, om statten kan pavirke denne samhandel og fordreje konkurrencen (70), (citation fjernet). Det er
i denne forbindelse end ikke ngdvendigt, at de begunstigede virksomheder selv tager del i samhandelen
mellem medlemsstaterne, da det er tilstraekkeligt, at de fremtidigt ville kunne ggre dette, eller at deres
udenlandske konkurrenter ville kunne forsgge at ekspandere pa det indenlandske marked "*%° Sag T-211/05
underbygger denne pastand®. Derved kan det konstateres, at Artikel 107, stk.1 TEUF er fortolket
udvidende, hvad gealder disse to kriteriers opfyldelse, og taersklen for hvornar konkurrencen og samhandlen
pavirkes ikke er hgj. Hvorvidt IP-boxes er uforenelige med statsstgtte reglerne i Art. 107, stk.1 TEUF, beror
saledes naesten udelukkende pa om IP-boxen Begunstiger visse virksomheder og produktioner, og dermed er

selektiv.

17Holland Malt v Commission, T-369/06, ECLI:EU:T:2009:319, Preemis 37 og 54-56.

1881taly v Commission, T-211/05, ECLI:EU:T:2009:304, preemis 154-155

19Forslag til afgarelse: Finanzamt Linz V Bundesfinanzgericht, C-66/14, ECLI:EU:C:2015:242, Praemis 114
101talian Republic v Commission of the European Communities, T-211/05, ECLI:EU:T:2009:304,Praemis 153
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Selektivitet

Direkte skatter er begreenset harmoniseret, bl.a. grundet kravet om enstemmighed ved vedtagelsen af
skatteretlige direktiver, jf. Art. 115 TEUF. Stater kan fastsatte generelle stgtteordninger pa deres omrade,
uden indgriben fra kommissionens side, idet EU-retten ikke er blevet tildelt kompetencen, til at blande sig i
medlemsstaters regler om direkte beskatning. Den begraensede harmonisering inkluderer dog
bestemmelserne om statsstgtte og den traktatfeestede frie beveegelighed og et fatal skatteretlige direktiver.
Det falger endvidere af praksis, at selv om direkte beskatning er medlemsstaternes mere eller mindre
enekompetence, skal denne kompetence udgves under overholdelse af fellesskabsretten®’t,

Som farnaevnt tildeler IP-boxes virksomheder, med kvalificerende indkomst, en gkonomisk fordel ved
reducering eller fritagelse af skattebyrder. At en fordel er tilstede, er dog ikke ensbetydende med
uforenelighed, idet begunstigelsen skal gelde for visse virksomheder eller produktioner, og derved pa
selektiv basis tilgodese disse, til andre virksomheders skade. Statsstatte er derfor, som udgangspunkt, tilladt
sa laenge, der er tale om en generel statteordning®’2. Det skal derfor vurderes, hvorvidt IP-boxes er en generel
statteordning, gaeldende for alle relevante gkonomiske aktgrer ligeligt, eller selektiv, og derved ikke ligeligt
behandlende for alle relevante gkonomiske akterer. Hvorvidt en generel stgtteordning anses for selektiv er
afggrende for gennemfarelsen af den statslige begunstigelse, da en selektiv ordnings forenelighed med
traktaten forudsatter anmeldelse og samarbejde med kommissionen, som skal vurdere begunstigelsens
forenelighed med det indre marked og som lgbende holder opsyn, Jf. Art. 108, stk. 2 og 3. TEUF.

En forenelig forskelsbehandling er saledes en forskelsbehandling alle virksomheder i princippet har lige
adgang til, da denne er tilpas aben for alle subjekter, men hvor virksomhedernes situationer medfgrer, at de
eksempelvis ikke har kvalificerende indkomst, grundet karakteren af virksomhedernes gkonomiske

aktiviteter, eller at skattesystemet falger en serlig logik og opbygning™.

Hvorvidt forskelsbehandlingen er selektiv, og dermed uforenelig, afheenger af bestemmelsen i Art. 107, stk.1
TEUF. Bestemmelsen fastsatter, at en stgtteforanstaltning er selektiv, safremt virksomheder eller
produktioner stilles gunstigere, grundet stgtteforanstaltningen, i forhold til andre virksomheder og
produktioner konkurrerende pa det indre marked, som ikke opnar den samme begunstigelse. En selektiv
ordning er saledes en ordning der medfarer en afvigelse fra de almindelige skatteregler til fordel for szrlige
udvalgte virksomheder, enten eksplicit eller implicit. En statteforanstaltning kan vaere selektiv, grundet en
direkte forskelsbehandling imellem virksomheder i gkonomiske og faktiske sammenlignelige situationer, og

hvor selve formalet med statteforanstaltningen er en sadan forskelsbehandling, som eksemplificeret i to sager

Marks & Spencer plc v David Halsey, C-446/03, ECLI:EU:C:2005:763, praemis 29.

1722016/C 262/01, preemis 117

13 Adria-Wien Pipeline GmbH, m. fl. V Kommissionen, C-143/99, ECLI:EU:C:2001:598. B: Italien V
Kommissionen C-173/73, ECLI:EU:C:1974:71 .
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behandlet ved den europziske domstol'™. En af disse sager omhandlede Maribel bis/ter ordningen’.
Ordningen indfarte principper for lanmodtageres sociale sikring og gav arbejdsgivere ret til en reduktion af
socialsikringsbidraget for hver af de kvalificerende specialarbejdere, de havde ansat, med forskellige
respektive satser, safremt der blev beskaftiget over eller under 20 specialarbejdere. Denne reduktion blev
forhgjet safremt virksomheder beskaftigede sig med internationale sektorer og brancher — disse brancher og
sektorer var afgjort af staten og inkluderede rastofudvinding (energi undtaget), kemi industrien, metal
forarbejdning, fremstilling af finmekaniske og optiske instrumenter, transport, mv. Af dommens praemis 29
fremgar, at den Belgiske regering anerkender, at disse forhgjede reduktioner udelukkende tildeles
virksomheder i visse sektorer i forarbejdningsindustrien. Men at virksomheder i andre sektorer, som ogsa
karakteriseres som manuel arbejdskraft, herunder forarbejdningsvirksomheder og virksomheder inden for
service og bygge — og anlaegssektoren er udelukket fra tildeling af forhgjede reduktioner. Pa denne baggrund
determinerede EU domstolen at: ” Kommissionen har med hensyn til udelukkelsen af disse sektorer, der
ligesom dem, der er omfattet af Maribel bis/ter-ordningen, beskeftiger manuel arbejdskraft, med fgje i afsnit
V i den anfegtede beslutnings grunde fastslaet, at | - 3696 BELGIEN MOD KOMMISSIONEN
begransningen af tildeling af de forhgjede reduktioner til visse erhvervssektorer betyder, at der er tale om
selektive reduktionsforanstaltninger, saledes at de opfylder betingelsen om specificitet.”'® Hermed var
virkningen af bekendtgerelsen abenlys selektiv. Stetteforanstaltningen stillede visse virksomheder og
produktioner, gunstigere end andre konkurrerende virksomheder og produktioner pa det indre marked, ved
reducering af en beskatningsbyrde, som ellers ville veere palagt disse. Yderligere afgav ordningen
begunstigelser til belgiske selskaber, som havde internationale aktiviteter, som opnaede fordele pa det indre
marked i forhold til andre staters virksomheder. Dette medferte at ordningen faldt ind under art. 107, stk. 1.
TEUF.

Air Liquide'”” omhandlede virksomheden Air Liquide, som havde bygget et produktionsanleg i Seraing i
Liége, med et kompressionsanleg til industrigas. Byradet indfgrte den 13. december 1999, afgifter pa
motorkraft uanset hvilke aktiviteter der udfares. Der var dog tilfelde, som var undtaget denne motorafgift,
herunder kompressionsanleeg for naturgas, som bruges til at drive de kompressorer, der skaber tryk i rarene.
Om bekendtggarelsen udtalte Domstolen: " ... er det ubestridt, at de pagealdende afgiftsfritagelser ikke geelder
for alle erhvervsdrivende, men indremmes virksomheder, som udgver en bestemt form for virksomhed,

nemlig dem, der i kompressionsanlaeg for naturgas anvender motorer til at drive de kompressorer, som

174 Kongeriget Belgien V Europa kommissionen, C-75/97 ECLI:EU:C:1999:311, B: Air Liquide Industries Belgium
v Ville de Seraing m.fl. De forenede sager C-393/04 og C-41/05, ECLI:EU:C:2006:403

175Kingdom of Belgium v Commission of the European Communities, C-75/97 ECLI:EU:C:1999:311

1781bid A, Preemis 31

77 Air Liquide Industries Belgium SA v Ville de Seraing m.fl, De forenede sager C-393/04 og C-41/05,
ECLI:EU:C:2006:403
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skaber trykket i rgrene "8 og efterfalgende: “Eftersom de falgelig ikke geelder for alle erhvervsdrivende, kan
disse foranstaltninger ikke anses for at veere generelle skattepolitiske eller gkonomisk-politiske
foranstaltninger "1 | sagen er afgiftsfritagelsen ikke malrettet serlige virksomheder indenfor en branche,
men derimod selektive gkonomiske aktiviteter. Disse gkonomiske aktiviteter, udgves af virksomheder der
ligger i direkte konkurrence med andre virksomheder, der ikke udgver denne gkonomiske aktivitet, men som

befinder sig i en faktisk og retslig sammenlignelig situation.

Beskatningsregler kan ogsa veere udformet sa specifikke virksomheder falder helt uden for reglen, hvorved
serlige udvalgte virksomheder begunstiges, i forhold til andre, i en retslig og faktisk sammenlignelig
situation, idet de ikke bliver palagt den samme byrde'®. Den generelle beskatningsregel kan saledes
forekomme transparent og geeldende for alle, men i realiteten begunstiges en seerlig kreds af virksomheder og
produktioner’8!, En sadan selektiv stgtte foranstaltning betegnes De facto selektiv. De facto selektiv
statsstette blev statueret i Gibraltar'®?. Sagerne omhandlede det engelske oversgiske omrade Gibraltar, hvor
beskatningsgrundlaget af subjekter blev vurderet ud fra antallet af ansatte og arealet pa virksomhedens ejede
grunde. EU-domstolen anlagde en formalsbetragtning ved vurderingen af den angiveligt generelle ordning.
Ifelge det forenede kongerige var formalet at indfare et nyt beskatningssystem af lgn skat (pay roll tax), en
skat pa besiddelse af erhvervsejendom, og indregistreringsafgifter, for dermed at opna et gget skatte provenu.
| domstolens vurdering af ordningen blev de palagte beskatningsbyrder, ikke vurderet, men derimod
grundlaget for beregningen af skattebyrden, da denne de facto ville veere 0 for offshore selskaber. Endvidere
bemzrkede EU-domstolen, at beskatningsordningen var udformet pa en sadan made, at den forekom tilsigtet
begunstigende, og at denne begunstigelse af offshore selskaber var en del af formalet med skatteordningen.
Pa denne baggrund statuerede EU-domstolen, at en gruppe virksomheder eller produktioner i realiteten
opnaede begunstigelse i forhold til andre virksomheder i en retlig og faktisk sammenlignelig situation,

hvorved ordningen, pa baggrund af sin fritagende karakter, var selektiv®,

Vurderingen af, hvornar en stgtteordnings selektivitet er saledes udfordrende, da det kan veere sveert at skelne
imellem, hvornar en forskelsbehandlende situation skyldes konkret uforenelig selektivitet, og hvornar
forskelsbehandlingen udelukkende skyldes objektive forskelle pa virksomheders aktivitet og skattesystemets
opbygning. Vurderingen af en IP-box selektivitet ma tage udgangspunkt i en fastleeggelse af den almindelige

skatteordning, og hvorledes virksomheder almindeligvis beskattes af deres indkomster samt hvordan IP-

18Ajr Liquide Industries Belgium v Ville de Seraing m.fl. De forenede sager C-393/04 og C-41/05,
ECLI:EU:C:2006:403, Premis 31

11bid, Preemis 32

180Governemnt of Gibraltar V Kommissionen, C-106/09 P, C-107/09 P, ECLI:EU:C:2011:732
1811bid

18] pjd
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boxens fritagelse eller reducering af skattebyrden afviger fra denne almindelige skatteordning, hvorved en

referenceramme etableres!®*.

Den juridiske og faktiske sammenlignelige situation.
Ved vurderingen af en stgtteordnings selektivitet anvendes en sammenligningstest, som statueret i nylige

sager fra bade kommissionen og fra den europaiske domstol. Herved opdeles selektivitetstesten i tre trin®®:

1: Etablering af en referenceramme, pa baggrund af et overordnet formal
2: Er der en forskelsbehandling af retlig og faktiske sammenlignelige situationer, inden for
referencerammen?

3: Kan denne forskelsbehandling retfeerdiggeres?

Af praksis fremgar at ... Der skal udelukkende tages stilling til, om en statslig foranstaltning som led i en
bestemt retlig ordning kan begunstige “visse virksomheder eller visse produktioner” Jf. Traktatens Artikel
92, stk. 1'® i forhold til andre virksomheder, der under hensyntagen til det formal, der forfglges med den
pagaldende foranstaltning, befinder sig i en tilsvarende faktisk og retlig situation...”*®” Af citatet kan
udledes, at der skal foretages en sammenligning imellem virksomheder, som kan drage fordel af IP-boxen,
og virksomheder, som ikke kan drage fordel af ordningen. | sammenligningen inddrages ogsa formalet, der
forfglges med ordningen, hvorved det bliver muligt at vurdere virksomheders forskelligheder og ligheder, for
derved at determinere, hvorvidt virksomhederne befinder sig i en tilsvarende faktisk og retslig situation, i
forhold til ordningens formal. Safremt virksomhederne er en objektivt sammenlignelig situation, men den
ene begunstiges ubegrundet, anses ordningen for selektiv.

Sammenligningen forudsetter dog et grundlag, som begunstigelsen skal vurderes imod; en afvigelse fra det
almindelige skattesystem. Som bekendt, foreleegger begunstigelsen af en IP-box i lempelse af den
almindelige skattebyrde, for indkomst af royalties, og udskudt beskatningstidspunkt og dermed en afvigelse.
For at vurdere en IP-boxs afvigelse fra det almindelige skattesystem, bliver det saledes farst ngdvendigt at
fastleegge, hvilken byrde der palaegges virksomheden og identificere Hvad der er den almindelige eller
"Normale” skatteordning i den pageldende medlemsstat.. %, hvilket typisk er de

selskabsbeskatningsregler, som er geldende for virksomheder, der udfarer gkonomiske aktiviteter i staten.8®

1841bid preemis 90

185 uts, J, 2014, s. 5. Paint Graphos v Ministero dell’economica e delle Finanze mfl. Forenede sager C-78/08- C-80/08,
ECLI:EU:C:2011:550, Preemis 49 og 63

18Nu Art. 107, stk.1 i TEUF (forfatters markering)

187 Adria-Wien Pipeline GmbH, m. fl. V Kommissionen, C-143/99, ECLI:EU:C:2011:550

18paint Graphos v Ministero dell’economica e delle Finanze mfl. Forenede sager C-78/08- C-80/08,
ECLI:EU:C:2011:550 Preemis 49.

189K ommissionsafgarelser: A: C(2015) 7152 final, Preemis 194. B: C(2015) 7143 final, Praemis 232. C(2016) 5605 final
,Praemis 228.
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Ved vurdering af, hvad der kendetegner den “normale” skatteordning inddrages formalet der forfalges med
ordningen, hvilket typisk er generering af yderligere skatteprovenu til staten og i mindre grad eller slet ikke,
alt efter stat, adfeerdsregulering. IP-boxes formal differentierer sig ikke fra de almene formal af beskatning af
virksomheders indkomster, som ligeledes har rejsning af provenu og adferdsregulering som formal. Dog
justerer IP-boxes indkomstbeskatningen af royalties, hvorved der endres i den ”normale” skatteordning. Den
normale skatteordning, og dermed referencerammen, bliver saledes statens selskabsbeskatnings ordning*.

Udgangspunktet er saledes, at alle virksomheds skattesubjekter i staten er i en sammenlignelig situation, idet
de er underlagt selskabsbeskatning, og at dennes formal er rejsning af provenu til staten og i mindre omfang
adfaerdsregulering, som IP-boxen afviger fra. Dog er der undtagelser til sammenligningsgrundlaget, hvis
virksomheden har en sarlig karakter, eller det fglger af skattesystemets logik og opbygning®®, at
virksomhederne ikke kan sammenlignes. Derved kan virksomheder veere forskellige, og ikke i en
sammenlignelig situation, safremt deres selskabsform medfarer en differentiering, hvorved en umiddelbar
fordel ikke nedvendigvis er udtryk for en selektiv begunstigelse, men blot et resultat af virksomheders

forskelligheder, eksempelvis imellem andelsselskaber og andre erhvervsdrivendes selskabsformer®,

Virksomheder kan som fglge af deres gkonomiske aktiviteter, befinde sig i forskellige situationer. Dette er
tilfeldet i forhold til IP-boxes, idet kun virksomheder med serlig kvalificerende indkomst kan opna
begunstigelsen under denne ordning, og at generering af en sadan indkomst forudsatter udgvelse af szrlige
gkonomiske aktiviteter. Der er derved forskel pa, hvorvidt virksomheder kan udnytte de fordele som IP-
boxes medfgrer, alt efter om deres aktiviteter medfgrer kvalificerende indkomst eller ej. Begunstigelsen
tildeles pa et objektivt grundlag, idet begunstigelsen forudsetter udgvelse af en objektiv aktivitet. Safremt
IP-boxen er aben for alle virksomheder inden for sammenligningsgrundlaget, og kvalifikationen baseres pa
et udelukkende objektivt grundlag, sasom hvilken gkonomisk aktivitet virksomheden udgver, kan
virksomheder, der selskabsbeskattes, og virksomheder, der kan nyde fordel af IP-boxes, sammenlignes, og

de opnar objektivt samme behandling®.

Det afgarende ved en ordnings selektivitet, og i forlengelse heraf en IP-boxes selektivitet, er saledes de
gkonomiske realiteter. Hvis det i forhold til lovens formal konstateres, at en gruppe virksomheder eller
produktioner opnar begunstigelse, som andre virksomheder i en faktisk og sammenlignelig situation ikke kan

opna, og at denne forskelsbehandling ikke har en saglig eller objektiv begrundelse, da er ordningen

190poulsen, ST, 2015, S.185-189, 193-199

191Et eksempel herpa kan vere Progressiv beskatning.

192paint Graphos v Ministero dell’economica e delle Finanze mfl. Forenede sager C-78/08- C-80/08,
ECLI:EU:C:2011:550, praemis 52 til 66.

18K ommissionsmeddelse, 98/C 384/03, pkt. 13-14.
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selektiv.’® Hvis IP-boxens begunstigelse beror pa, hvorvidt virksomheden har kvalificerende indkomst eller
ej, og at kriterierne for kvalificerende indkomst er objektive og ikke underlegges subjektivt skan'®®, da ma
den forskelsbehandling, som IP-boxes medferer, forelegge pa et objektivt grundlag. Kommissionen har
udtalt sig om begunstigende beskatningsordninger, og deres forenelighed, i 1998 meddelelsen'®, 2006
meddelelsen'¥’, og 2016 meddelelsen'®®, Af 1998 meddelesen fremgar at: Skatteforanstaltninger som
galder alle erhvervsdrivende pa en medlemsstat omrade, udger i princippet almindelige foranstaltninger.
De skal rent faktisk veere abne for samtlige virksomheder, som skal have lige adgang til foranstaltningen,
ligesom raekkevidden af foranstaltningen ikke de facto ma reduceres gennem f.eks. skansmaessig tildeling fra
statens side eller andre elementer, der begrznser virkningen i praksis. Denne betingelse begraenser
imidlertid ikke medlemsstaternes befgjelser til at veelge den gkonomiske politik, som de finder mest
hensigtsmaessig, herunder navnlig at fordele skattebyrden pa de forskellige produktionsfaktorer efter deres
eget valg, under forudsaetning af, at foranstaltningerne anvendes pa samme made over for samtlige
virksomheder og produktioner, udger felgende former for foranstaltninger ikke statsstatte...
Foranstaltninger, der forfglger en malsatning henhgrende under den almindelige gkonomiske politik ved at
nedbringe skattebyrden i forbindelse med visse produktionsomkostninger (f.eks. forskning og udvikling,
miljg, uddannelse, beskaftigelse) ... Den omstaendighed at visse virksomheder eller visse sektorer drager
stgrre fordel end andre af sddanne skatteforanstaltninger, betyder ikke ngdvendigvis, at de falder ind under
anvendelsesomradet for konkurrencereglerne, vedrgrende statsstgtte... P4 samme made vil skattemassige
incitamenter til fremme af investering i miljg, forskning og udvikling eller uddannelse kun begunstige de
virksomheder, der foretager sadanne investeringer, uden dog af denne grund ngdvendigvis at udgare

statsstgtte. 1%

Denne pointe bliver yderligere underbygget og stattet af 2006 meddelesen: ”Direkte skatteforanstaltninger,
der forfalger generelle gkonomiske-politiske mal gennem lempelse af skattebyrden for visse
produktionsomkostninger (herunder R&D -omkostninger), udger normalt ikke statsstette, hvis de geelder
uden skelnen for alle virksomheder, og for produktionen af alle varer og tjenester. Det faktum, at nogle
virksomheder, serlig inden for R&D -intensive sektorer, har hgjere R&D -udgifter end andre og derfor
drager fordel af skatteforanstaltningerne for R&D, betyder ikke ngdvendigvis at foranstaltningerne er
selektive.... | de fleste tilfeelde anses R&D-skatteincitamenter, som er abne for alle virksomheder uanset

starrelse, sektor eller beliggenhed, for at veere generelle foranstaltninger, der ikke falder ind under

1%Forum 187 v Commission of the European Communities, Forenede sager C-182/03 og C-217/03,
ECLI:EU:C:2006:416 Preemis 120-123, Kommissionsafggrelse: C(2015) 9873 final, Preemis 136
19Déménagements-Manutention Transport SA v Belgium, C-256/97, ECLI:EU:C:1999:332 Praemis 27
1%K ommissionsmeddelse, 98/C 384/03

197KOM(2006) 728 endelig

198(2016/C 262/01)

19K ommissionsmeddelse, 98/C 384/03, pkt. 13-14.
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rammebestemmelserne. > Det fremgar dog ogsa at: ”Visse skattefordele er undertiden begraenset til visse
virksomhedstyper, til visse virksomhedsfunktioner.... eller visse produktionsformer. Nar en fordel
begunstiger visse virksomheder eller produktioner, vil den kunne udggre statsstatte efter art. 92, stk. 1201 ...
“Et R&D skatteincitament anses for at veere selektivt, hvis de enheder, der kan drage fordel af
skatteforanstaltningen, begranses, bl.a. med hensyn til starrelse (f.eks. SME) beliggenhed eller sektor, og

udger derfor med stor sandsynlighed statsstotte. ">

Af dette kan udledes, at en selektiv IP-box forudsatter, at kredsen af begunstigede er lille og malrettet, og at
kriterierne for kvalificering ikke er baseret pa formalet med ordningen. En sadan situation kunne f.eks. veere,
at en IP-box favoriserer sma eller starre virksomheder eller sarlige geografiske omrader, hvorved der ikke er
en sammenhang imellem begunstigelsen, formalet og den logiske opbygning af skattesystemet. | et sadant
eksempel folger, at ordningen ikke er afgivet pa et objektivt neutralt grundlag, idet den begraenser
virksomheder til at opna en fordel, pa trods af de er i en retslig og faktisk sammenlignelig situation, i forhold
til formalet med statteordningen. 2016 meddelelsen udbygger disse pointer yderligere og bemeerker, at det
ikke er alle begunstigelser, som ngdvendigvis er selektive: ” For at veere omfattet af traktatens artikel 107,
stk. 1, skal en statslig foranstaltning »begunstige visse virksomheder eller visse produktioner«. Det er derfor
ikke alle foranstaltninger, der begunstiger gskonomiske aktarer, som falder inden for stgttebegrebet men kun
de, som giver visse virksomheder, visse grupper af virksomheder, eller visse gkonomiske sektorer en selektiv
fordel "2 En begunstigelse i sig selv er saledes ikke nok til at statuere selektivitet, da selektiviteten netop
forudsaetter, at visse virksomheder eller produktioner tilgodeses. En IP-box, der saledes principielt er dben
for alle ud fra objektive kriterier, er ikke selektiv. Om principiel ligelig mulighed for at udnytte en given
begunstigende ordning er det ifalge kommissionen saledes ikke antallet af stgtteberettigede virksomheder,
mangfoldigheden, eller starrelsen af sektorerne, der er afgarende, men derimod at alle gkonomiske sektorer
kan fa gavn af foranstaltningen®*. Selektivitet kan derfor veere “resultatet af betingelser eller barrierer, som
er palagt af medlemsstaterne, og som forhindrer visse virksomheder i at drage fordel af foranstaltningen 2%
Et eksempel herpa kunne veere at forudsette en vis starrelse eller betinge begunstigelsen af, at indkomsten

overstiger et vist belgb.

Safremt IP-boxen da er baseret pa objektive kriterier, og muligheden for at opna begunstigelsen udelukkende
baseres pa udgvelse af en specificeret gkonomisk aktivitet, som alle virksomheder i princippet kunne udgve,

da er det muligt for alle skonomiske sektorer at fa gavn af foranstaltningen.

200K OM(2006) 728 endelig, s. 8.
20198/C 384/03, pkt. 20.

202K OM(2006) 728 endelig, s. 7.
2032016/C 262/01) Preemis 117.
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Principperne i 1998 og 2006 meddelelserne, har dannet grundlag for vurderingen af IP-boxes forenelighed af
kommissionen, i Spanien®® og Lichtenstein afgarelserne?®’. Spanien afggrelsen omhandlede en ordning, som
reducerer beskatningen af indkomst fra kvalificerende immaterielle aktiver med 50%, begraenset til 6 gange
omkostningerne af udviklingen af aktivitet’®, og saledes en afvigelse fra det almindelige skattesystem,
geeldende for virksomheder. Ordningen kan anvendes af enhver person, som vurderes at have kvalificerende
aktiver, og begunstigelsen tildeles ikke pa statens foranledning, men kan kun kontrolleres af staten
efterfalgende®®. Ordningen er geeldende for alle subjekter, der betaler virksomhedsskat i Spanien, og er
ligeligt geeldende uanset gkonomisk aktivitet, beliggenhed eller sektor?, Ifglge den spanske stat er formalet
med IP-boxen, at stimulere F&U over hele forretningssektoren. Dette ggres ved at reducere
indkomstbeskatningen af den kvalificerende indkomst og pa denne made fa virksomheder til investere
yderligere i F&U. Rasonnementet bag ordningen er, at indkomst fra immaterielle aktiver typisk opstar fra en
sadan investering, men at kriterierne for at opna ordningens begunstigelse ikke ngdvendigvis forudsatter

investering i F&U?',

Kommissionen konstaterede, at ordningen var en fravigelse af det almindelig skattesystem, og at fravigelsen
medfgrte en begunstigelse af de virksomheder, som matte have kvalificerende indkomst. Kommissionen
lagde dog veegt pa, at muligheden for at opna begunstigelsen var aben for alle virksomheder, som matte vaere
underlagt spansk selskabsbeskatning, og som udviklede immaterielle aktiver. Derved forudsatte
begunstigelsen ikke en serlig virksomhedsstarrelse, selskabsform, eller sektor??, hvorved der ikke var et
subjektivt sken for kvalificering. Kommissionen bemarkede om referencerammen og formalsbetragtningen
at: ” The fact that not every undertaking decides to self-develop a qualifying intangible asset and then
receives remuneration for the transfer of the right to use or exploit such asset merely reflects an economic
reality... (the measure) applies without distinction to all economically active persons... tax measures which
are open to all economic agents operating within a Member State are in principle general measures.?*® ...
(fjernet citation). Potentially, an indefinite number of sectors can have an interest in developing patentable
inventions, designs or models, plans or secret formulas or processes as well as industrial, commercial or
scientific experience... It is true that some undertakings may profit from the measure more than others, but

this does not necessarily make the measure selective "2

206C(2008)467 Final.

207A: EFTA SURVEILLANCE AUTHORITY DECISION 177/11/COL B: EFTA SURVEILLANCE AUTHORITY
DECISION 480/12/COL 12.
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Af afgarelsens momenter fremgar, at en begunstigelse ikke udgar en selektiv fordel, iser hvis kriterierne for
opnaelse af begunstigelsen er afgivet pa objektive kriterier og potentielt er abent for enhver aktar, der matte
have kvalificerende indkomst. Kommissionens holdning er saledes, at hvis kriterierne for opnaelse af
begunstigelsen er bred og ikke afgives subjektivt, sa favoriserer begunstigelsen ikke visse virksomheder eller
produktioner, i en faktisk og retlig sammenlignelig situation. Dette skal ses i lyset af formalet med
ordningen, og hvorvidt begunstigelsen er sa bred at den potentielt er geldende for alle aktgrer pa markedet.
Endvidere legger kommissionen veegt pa, at medlemsstaten ikke individuelt godkender anvendelse af
ordningen, og begunstigelsen saledes ikke forudsatter forudgaende ansggning og vurdering af statens

skattevaesen, eller anden institution®.

Om IP-boxens sammenhaeng med Spaniens skattesystems karakter, logik eller opbygning bemarkede
kommissionen, at ordningen forekom at veere retfeerdiggjort ud fra dette system, og henviser til Adria Wien
Pipeline sagens premis 42 formulering om ordningers selektivitet.?® Efterfalgende bemaerker
kommissionen, at ordningen modvirker misbrug og forhindrer kunstige arrangementer, og kriterierne for at
opna ordningens begunstigelse saledes indeholder en mangde misbrugsbestemmelser?’. Grundet de
farnaevnte forhold vurderer kommissionen Spaniens IP-box for ikke selektiv. Det er bemarkelsesverdigt, at
indholdet af misbrugsbestemmelser og overvagningsmekanismer kan medfere, at kriterierne for opnaelse af
begunstigelsen anses for retfeerdiggjort i forhold til skattesystemets opbygning og logik. Eksistensen af
mishbrugsbestemmelser anvendes saledes som en del af selektivitetsanalysen af kommissionen pa trods af, at
der hverken i regulering eller praksis er noget grundlag for at inddrage dette forhold, selvom formalet med
ordningen f.eks. ikke har varet at forhindre misbrug eller dobbeltbeskatning, men derimod i dette tilfaelde at
stimulere F&U. Anvendelsen af dette kriterie baseres pa 1998 meddelelsen, og en enkelt dom, som dog
omhandlede en ordning hvis formal specifikt var at forhindre misbrug?®. Af dette kan udledes, at
kommissionen ansa misbrugsbestemmelser og kontrol foranstaltninger som et yderligere forhold i
vurderingen af en ordnings forenelighed med art. 107, stk. 1 TEUF. Endvidere har praksis bestemt, at
safremt retfeerdiggerende hensyn er relevante, skal bevisbyrden lgftes af staten og ikke af kommissionen?®,
En sadan retfeerdiggerelse forudsatter dog, at ordningen allerede er blevet vurderet selektiv, hvorved
anvendelse af et kriterie om misbrug og overvagningsmekanismer i selektivitetsanalysen ikke forekommer

baseret pa noget substantielt?2°.

215C(2015) 9873 final, Preemis 139, Preemis 140

218 Adria-Wien Pipeline GmbH, m. fl. V Kommissionen, C-143/99, ECLI:EU:C:2011:550

217C(2008)467 Final, Preemis 19

2I8GIL Insurance LTD m.fl. v Commisioners of customs and excise C-308/01, ECLI:EU:C:2004:252 premis 74.
219Ge afsnit: Retferdiggerelse.

220Fgrum 187 v Commission of the European Communities, Forenede sager C-182/03 og C-217/03,
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Lichtenstein har faet vurderet statens IP-boxes forenelighed med Art. 107, stk. 1 TEUF, af kommissionen i to
separate sager. Lichtenstein 1 omhandlede en ordning, hvor op til 80% af den kvalificerende indkomst kunne
fradrages som omkostninger for generering af indkomsten, hvorved det resterende blev beskattet ud fra den
almindelige beskatningssats i staten, safremt der var gkonomisk aktivitet??!, Fradraget indeholdte dog
begreensninger, hvorved aftaler, som oversteg den almindelige markedspris og derved kunne ggre fradraget
uhensigtsmaessigt hgjt, blev kalkuleret som foretaget ved markedspris. Kvalificerende indkomst, var
indkomst genereret af patentrettigheder, varemaerker, design og brugsmodeller?2. Formalet med ordningen
var ifglge Lichtenstein at stimulere F&U. Kommissionen konstaterede ud fra statsstatte Kriterierne der var
tale om statte, da ordningens begunstigelse gav en gkonomisk fordel for statens ressourcer. Om spgrgsmalet
om selektivitet, anvendte kommissionen samme argumentation som i Spanien sagen. Ordningen blev
statueret ikke selektiv, idet den var aben for alle foretagender underlagt selskabsbeskatning i Lichtenstein, og
var geldende for alle foretagender. Endvidere var der ingen subjektiv eller vilkarlig forskelsbehandling,
baseret pa starrelse, selskabsform, eller sektor. Kommissionen lagde veegt pd, at staten ikke tillagde den
skattemaessige administration en skensvurdering, i forhold til hvilke subjekter der kunne nyde godt af
ordningens begunstigelse. Pa denne baggrund konstaterede kommissionen, at ordningen ikke var selektiv og
bekraeftede kommissionens holdning i Spanien sagen. Hermed konstateredes at ordninger, som er abne for
alle markedsdeltagere i princippet er generelle ordninger, og det forhold, at ikke alle foretagender kan nyde

godt af begunstigelsen, blot reflekterer en gkonomisk realitet.

Lichtenstein 2 afgerelsen?? omhandlede en revidering til Lichtenstein 1 ordningen, som udvidede mangden
af kvalificerende indkomster til at inkludere indkomster fra software og videnskabelige/tekniske databaser.
Formalet var, ifglge den Lichtensteinske stat, at stimulere investeringen i F&U igennem beskatnings
incitamenter??*, Endvidere var skatteadministrationen i Lichtenstein tvunget til at acceptere udnyttelse af IP-
boxen, safremt kriterierne for opnaelse af begunstigelsen var opfyldt, og foretagendet kunne ga til
domstolene, hvis skatteadministrationen nagtede at acceptere udnyttelsen. Forholdene, som indgik i
selektivitetsanalysen, var i essensen de samme som i Lichtensteinl afgerelsen, da kriterierne for afgivelse af
begunstigelsen var den samme, blot med et udvidet grundlag af mulige indkomster, der kunne opna
fradraget®®. Dog bemaerkede kommissionen specifikt om ordningens inkludering af software og databaser at:
” At the same time, the Authority cannot exclude that the measure might de facto benefit certain sectors more
than other sectors of the Liechtenstein economy. Since the measure is novel, the Liechtenstein authorities
lack data on the extent to which undertakings generate revenue with software and databases. However, the

fact that some firms or some sectors benefit more than others from certain tax measures does not necessarily

2Z2IEFTA SURVEILLANCE AUTHORITY DECISION 177/11/COL

222For en videre gennemgang af kvalificerende indkomst se afsnit om IP-boxes kvaliferende indkomst.
28EFTA SURVEILLANCE AUTHORITY DECISION 480/12/COL 12
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mean that they are caught by the competition rules governing State aid. It is in the nature of tax incentives
for R&D that they favour only firms which undertake such investments, but that does not result in State aid,
if the difference in treatment does not go beyond what is justified by the nature and general scheme of the
system. As indicated above, it is recognised that the income tax not only serves to finance the public budget,
but may also provide tax incentives to promote general economic policy objectives such as R&D?®. In the
case at hand, the measure determines the circle of recipients solely on the basis of their R&D activities
without providing for additional criteria unrelated to or going beyond the objective of promoting certain
R&D activities.(Fjernet citation) Consequently, the fact that some undertakings might benefit more than
other undertakings from the tax regime is justified by the nature and the scheme of the system. 2%

Af dette kan udledes, at safremt formalet med en ordning er at stimulere investering | F&U, igennem
reducering af den direkte beskatning, og at modtagerne af denne begunstigelse udelukkende determineres
ved deres gkonomiske aktiviteter, da er ordningen ikke selektiv. Saledes anses formalet om
adfaerdsregulering og beskatning til at deekke det offentligt budget opfyldt, ved en reducering af den direkte
beskatning af indkomst fra royalties. Dog bemarker kommissionen, at ordningen de facto kan tilgodese
serlige sektorer, en bemarkning som ikke eksisterer i Lichtensteinl eller Spanien afggrelsen. Af
bemaerkningen kan udledes, at ordningen ved sin tilfgjelse af software og databaser, mere specifikt tilgodeser
s&rlige sektorer og produktioner, i forhold til Spanien og Lichtensteinl. Den specifikke begunstigelse var
dog ikke sa snaever, at den blev anset for selektiv, men bemaerkningen kan vere en indikation pa, at snavrere
ordningens kriterier er, og dermed hvilke subjekter der kan opna begunstigelsen, jo starre sandsynlighed er
der for at ordningen anses selektiv. Dette medfagrer en skelnen imellem, hvornar en begunstigelse
udelukkende determineres ved udgvelse af gkonomiske aktiviteter, hvorved ordningen er principielt ligeligt
tilgeengelig for alle foretagender, og situationer, hvor den gkonomiske aktivitet, og dermed kriterierne for
opnaelsen af begunstigelsen, er sa snaver, at de facto fa foretagender kan opna begunstigelse. Det er uklart,
hvornar en sadan distinktion finder sted, om end en sammenhang imellem antallet af begunstigede

foretagender og sektorer er afgagrende.??

Der kan dog observeres andringer af denne almindelige anvendelse af 3 trins testen i nyere
kommissionsafggrelser, og et delvist brud med de ovenstaende afggrelser. | Fiat??® lagde kommissionen til
grund i selektivitetsvurderingen af en APAZ?, at: “ According to the court, in the case of an individual aid

measure, as opposed to a scheme, ‘the identification of the economic advantage is, in principle, sufficient to

2%6Citation 20, henvisning til, COM(2010) 2020 final, p.13.

227TEFTA SURVEILLANCE AUTHORITY DECISION 480/12/COL 12, Preemis 25

228 pdria-Wien Pipeline GmbH, m. fl. V Kommissionen, C-143/99, ECLI:EU:C:2011:550
29K ommissionsafgarelse: C(2015) 7152 Final
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support the presumption that it is selective "?**. In the present case, the individual aid measure from which
FFT benefits is the contested tax ruling, which endorses a methodology for determining its taxable profit in
Luxembourg for the functions it performs within the Fiat group, which are subsequently taxed under the
general Luxembourg corporate income tax system.”?*? Afgarelserne behandler ikke IP-boxes, men idet
APA’er ogsa omhandler staters fordelagtige skatteordninger, inden for direkte beskatning og dermed staters
suverenitet, kan betragtningerne anlagt i kommissionsafgarelsen om selektivitet, i et vist omfang veere
relevant for, hvordan kommissionen vil foretage selektivitetstests for IP-boxes i fremtiden. Vurderinger af
APA’s selektivitet folger 3 trins testen, og anvender siledes de samme momenter for at konstatere ordningen
selektiv, som ved IP-boxes, med undtagelse af inddragelse af et armslengde princip og et
markedsgkonomisk investorprincip?®. Implikationen af afgarelserne er, at konstateringen af en begunstigelse
i princippet er nok til at konstatere ordningen selektiv. Saledes er afvigelse fra et almindeligt
beskatningssystem(referencerammen) til fordel for en virksomhed eller virksomheder og produktioner,
ensbetydende med selektivitet uden at en selektivitets test de facto foretages. En sammenligningstest er ikke

ngdvendig, og selektiviteten antages at foreligge allerede fordi, at en fordel kan observeres?*,

At anlegge en sadan betragtning forekommer besynderlig, idet kommissionen jo netop bekrafter 3 trins
testen og dennes ngdvendighed i forhold, hvor selektivitet kunne forekomme, og anerkender, at blot fordi
serlige virksomheder eller produktioner kan opna en fordel under f.eks. en IP-box, sa felger det ikke, at
denne ngdvendigvis er selektiv. | selve afgarelserne behandlet ovenfor og i 1996 og 2006 og 2016
meddelelserne anerkender kommissionen dette forhold og bekreaefter samtidigt staters suveranitet i forhold til
direkte beskatning, idet dette forhold ikke er harmoniseret. 1 2016 meddelelsen bemarker kommissionen, at
konstateringen af selektivitet bgr behandles ud fra 3 trins testen, og at det ma afggres om: “en bestemt
foranstaltning udger en fravigelse fra den ordning (den almindelig ordning, forfatters tilfgjelse), i det
omfang den sondrer mellem forskellige gkonomiske aktgrer, som i lyset af ordningens iboende formal er i en
sammenlignelig faktisk og retlig situation. Vurderingen af, om der er tale om en undtagelse, er et centralt
element i denne del af analysen, og den gar det muligt at konkludere, om en foranstaltning umiddelbart lader
til at veere selektiv 2% Herved er det ikke nok at konstatere en begunstigelse, men begunstigelsen skal ogsa
reelt medfgre en sondring mellem virksomheder, der er i en sammenlignelig faktisk og retlig situation.
Vurderingen af en undtagelse afhaenger af, at virksomheder, som er i sammenlignelige situationer,

forskelsbehandles, og det er netop her i undtagelsen ligger, ikke i at den normale skatteordning fraviges. |

Z1Reference 103, henvisning til:” See Case C-15/14 P Commission v MOL ECLI:EU:C:2015:362, paragraph 60; see
also, Case T-385/12 Orange v Commission ECLI:EU:T:2015:117”
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23Nielsen, PA, Schmidt, PK, Weber, KD, Erhvervsretlige emner, 2015, Lektor Tell, Michael, s. 320
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Paint Graphos?*®, udtalte domstolen, at vurderingen af en ordning som selektiv forudsetter, at der forst
konstateres en afvigelse fra den almindelige beskatningsordning, som medfgrer en fordel. Derefter skal den
selektive karakter wvurderes, i forhold til denne almindelige beskatningsordning, ved at vise at
foranstaltningen udger en undtagelse fra denne almindelige ordning, “for sd vidt som den indfarer
differentiering mellem aktgrer, der i forhold til det formal, der forfglges med den pagaldende medlemsstats
skattesystem, befinder sig i en sammenlignelig faktisk og retlig situation ¥, Endvidere fremgar det ogsa af
Magyar®®, at en gkonomisk fordel og selektivitet klart ma& adskilles. Det kraeves i tilfelde, hvor
kommissionen konstaterer en gkonomisk fordel, at denne tillige paviser selektiviteten af denne fordel ved at
pavise, at fordelen specifikt begunstiger en eller flere foretagender, hvorved disse placeres i en mere

favorabel position end andre foretagender?®.

Dog bemarker domstolen samtidigt, at selektivitetskriterierne kan differentiere i situationer, hvor
begunstigelsen ikke er en del af en ordning, men derimod er individuel statte til en enkelt virksomhed. |
sadanne tilfeelde kan en fordel veere nok til at pavise selektivitet??. Af dette kan udledes, at en fordel kan
veere nok til at pavise selektivitet i det tilfelde, hvor staten direkte yder en enkelt virksomhed en
begunstigelse, f.eks. ved et tilskud. En individuel begunstigelse, kan dog ikke sammenlignes med en ordning,
da det heraf falger, at en sadan er geeldende for mere end blot en enkelt virksomhed, og derfor ikke medfarer
en individuel begunstigelse. At det er muligt for en enkelt virksomhed at opna en begunstigelse ud fra en
ordning er ikke enshetydende med, at kun denne ene virksomhed har muligheden for at opna en sadan
begunstigelse. Det falger heraf at anvendelse af en gkonomisk fordel, som et bevis for selektivitet i forhold
til en ordning, er juridisk tvivisom. Til dette skal erindres, at kommissionen udelukkende har den
kompetence, som tildeles den igennem traktatens Art. 108 stk. 1-3 TEUF, og at staterne stadigvaek har
suverenitet inden for direkte beskatning, iht. 115 TEUF. At statuere alle ordninger selektive udelukkende ud
fra tildeling af en begunstigelse, kan saledes ga ud over de befgjelser, som traktaten tilleegger kommissionen.
Safremt kommissionens praksis om selektivitet i APA sager anvendes analogt, ville det medfare, at
ordninger inden for direkte beskatning ville blive anset som selektive. Dette skyldes, at alle kriterier ud over
selektivitets kriteriet i Art. 107, stk. 1 TEUF, for det meste er opfyldte. IP-boxes vil saledes formentlig vere
at anse som selektive under denne praksis, idet disse tildeler en gkonomisk fordel til modtagerne ogsa pa
trods af, at dette ikke medfarer en selektiv fordel for disse modtagere, da det ikke leengere er et relevant
forhold i selektivitetsvurderingen. Hvorvidt kommissionens praksis om 3 trins testen og selektivitetskriteriet

beveger sig udenfor APA’s, ma tiden vise.

2%8paint Graphos v Ministero dell’economica e delle Finanze mfl. Forenede sager C-78/08- C-80/08,
ECLI:EU:C:2011:550
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22%Eyropa-Kommissionen mod MOL Magyar Olaj- és Gazipari Nyrt, C-15/14 P, ECLI:EU:C:2015:362 praemis 59
2401hid, Preemis 60
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Retferdiggarelse
Safremt en IP-box métte vise sig at vere selektiv, kan ordningen falde uden for bestemmelsen, hvis dette

folger af skattesystemets karakter, logik eller opbygning?¥. Hvis dette er tilfeeldet, vil ordningen ikke blive
betragtet som selektiv, hvis staten, som har gennemfart ordningen, kan godtgare det.?*? Til retfeerdiggerelse
af en ordnings umiddelbare selektivitet, kan anvendes principper sasom progressiv beskatning, hindring af
skattesvig og unddragelse, sarlige regnskabsmassige krav, administrative hensyn, skatteneutralitet,
undgaelse af dobbeltbeskatning og lignende principper?3. Det er saledes op til medlemsstaten at lgfte
bevisbyrden for at ordningen er baseret i et sadant hensyn, og at fravigelsen er proportional med
begrundelsen for denne fravigelse. | Forum 187 dommen®* forsggte den belgiske stat at lgfte en sddan
bevisbyrde. Sagen omhandlede koordinationscentre, som for at komme i betragtning til ordningen skulle
veere en del af en koncern af multinational karakter, der rader over kapital og reserver til minimum 1 mia.
BEF, en arsomsatning der konsolideret er pa mindst 10 mia. BEF samt med krav om minimum 10 ansatte
efter 2 ar. Endvidere forudsatte begunstigelsen individuel godkendelse ved kongelig anordning®*®. Safremt
disse kriterier var opfyldt, opnadede koordinationscenteret skattemassige fordele og i visse tilfeelde direkte
fritagelse fra skattebyrder?*, Ordningen afveg derved fra det almindelige skattesystem?¥’. Kommissionen var
af den opfattelse, at en sadan ordning var statsstatte, som faldt ind under Art. 87, stk.3 I EF (Art. 107, stk. 1 i
TEUF), og ikke kunne undtages efter stk.2 eller 3.2 Dette medfarte, at ordningen blev vurderet som
uforenelig med det indre marked af kommissionen, som fordrede en &ndring eller ophavelse af ordningen?*°.
Kommissionen tilladte en udfasningsperiode pa 10 ar, for virksomheder der allerede drog fordel af denne,
grundet princippet om rimelige forventninger®°. Kongeriget Belgien og samlingen af 10 koordinationscentre,
betegnet forum 187, anmodede om annullering af denne beslutning og segte bl.a. at retfeerdiggere statsstgtten
pa baggrund af skattesystemets art og opbygning®®’. Formalet med ordningen var ifglge sagsegerne at
”Ordningen ikke udger en undtagelse til den almindelige skatteordning for virksomheder, men en anden
form for ordning, dikteret af skattelogiske hensyn og nedvendigheden af at lgse problemet med

dobbeltbeskatning af tjenesteydelser inden for en international koncern 2%

241A: Adria-Wien Pipeline GmbH, m. fl. V Kommissionen, C-143/99, ECLI:EU:C:2001:598 Praemis 42, B: Paint
Graphos v Ministero dell’economica e delle Finanze mfl. Forenede sager C-78/08- C-80/08, ECLI:EU:C:2011:550,
Praemis 65

242Portuguese Republic v Commission of the European Communities, C-88/03, ECLI:EU:C:2006:511 Premis 80-81 og
preemis 83.

243(2016/C 262/01), preemis 139
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Sagsegerne forsggte saledes at retferdiggere ordningen, ved henvisning til at ordningen hindrede
dobbeltbeskatning, ud fra skattesystemets opbygning. Domstolen accepterede dog ikke denne begrundelse,
idet den gjorde geeldende at Forum 187 ikke havde godtgjort ”... Hvorfor formalet, som er at afhjeelpe
problemet med dobbeltbeskatning af tjenesteydelser inden for koncerner, skulle berettige en begransning af
den omtvistede ordning til kun at omfatte de centre, der oprettes af koncerner af et vist omfang, eller hvorfor
dette formal ngdvendigger de fordele, som indgdr i denne ordning "?3. Retferdiggarelsen blev séledes afvist,
begrundet i ordningens allerede selektive karakter, det forhold at retfaerdiggarelsen ikke stemte overens med
ordningens formal, og at ordningen ikke var proportionel til at opfylde dette formal®**. | spgrgsmal om
retfeerdigggrende hensyn, er der sdledes omvendt bevisbyrde, hvorved det er den anklagede der skal bevise,
at ordningen ikke er selektiv, pa trods af at reguleringen ikke fastsetter en sadan byrde, men derimod
fastsetter, at kommissionen skal pavise at ordningen falder ind under kriterierne i Art. 107, stk. 1. Anklagede
bliver saledes palagt en yderst negativ bevisbyrde, som meget sjeldent kan lgftes, idet retfeerdiggerende
hensyn ikke er udtemmende defineret i praksis. Endvidere folger det af selve naturen af en fravigelse fra det
almindelige skattesystem, at denne er en s&rordning og derved ikke ngdvendigvis passer ind i
skattesystemets logik og opbygning. Retferdiggerende hensyn er sdledes for det meste kun en teoretisk

mulighed?ss.

Delkonklusion
IP-boxes er en ordning, hvorpa stater, igennem direkte skatter, tilgodeser virksomheder, som udvikler og

kommercialiserer viden igennem eksempelvis patenter, og har til formal at stimulere F&U. Tilgodeseelsen er
en reducering af beskatningsprocenten af kvalificerende indkomst, og udskydelse af beskatningstidspunktet
for skattesubjekter i staten. Tilgodeseelsen kan falde ind under statsstatte reglerne i Art. 107, stk.1 TEUF,
safremt kriterierne opfyldes. IP-boxes tildeler en gkonomisk fordel til virksomheder for statens midler
vederlagsfrit, kan pavirke konkurrence og sammenhandel, og er derfor statsstette. Statsstette er som
udgangspunkt uforenelig med EU-retten, hvis denne er selektiv. En IP-box er selektiv hvis denne begunstiger
visse virksomheder eller produktioner, og saledes ikke er en generel stgtteordning. En selektiv ordning er en
afvigelse fra den almindelige skatteordning, til fordel for sarlige virksomheder eller produktioner. For at
vurdere selektiviteten, er det ngdvendigt at determinere den almindelige skatteordning, hvilket formal denne
og IP-boxen har, og pa denne baggrund etablere en referenceramme. Formalet med den almindelige
skatteordning er generering af provenu til staten og i mindre grad adferdsregulering, hvorved
referencerammen er alle virksomheder, der betaler selskabsskat i staten. Ifglge praksis er en IP-box ikke

selektiv, hvis denne er transparent, aben for alle, og tildeles pa objektive kriterier, sisom hvilke gkonomiske

23] bid, preemis 125.
24 bid, preemis 126
25 yts, J, 2014, s. 12
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aktiviteter virksomheden udgver. Dette skyldes, at alle virksomheder potentielt har mulighed for at opna
begunstigelsen, og at IP-boxen da tildeler begunstigelse logisk i forhold til dennes formal. Saledes er de
fleste IP-boxes generelle ordninger og derved ikke selektive. Dog kan nogle IP-boxes veere selektive, hvis
begunstigelsen baseres pa subjektive skan, og kvalifikationen er ekskluderende og snaver, ved at forudsatte
forhold, der er ligegyldige i forhold til formalet med IP-boxen. Dette skyldes, at formalet ikke falges logisk
og konsekvent af IP-boxens kriterier, og derved begraenser begunstigelsen til at omfatte serlige
virksomheder, i forhold til andre virksomheder i en lignende faktisk og retlig sammenlignelig situation. En
selektiv IP-box kan retferdiggeres ud fra skattesystemets karakter og opbygning, men forekommer som en
teoretisk mulighed, da retfeerdiggarelse sjeldent accepteres i praksis, og staten skal lgfte bevisbyrden. I nyere
afgarelser &ndres vurderingen af selektivitet i visse APA sager. Implikationen af endringen er, at selektivitet
forekommer ved en gkonomisk fordel, hvorved selektivitetstesten er ligegyldig. At basere afgerelser om
selektivitet pa denne baggrund, forekommer ikke juridisk velfunderet i sager om direkte skatter, idet
domspraksis, og kommissionens egne meddelelser og afgarelsespraksis anerkender selektivitetsvurderingen
som en separat vurdering, hvorved begunstigelse og selektivitet er to forskellige forhold. For IP-boxes
vedkommende er spgrgsmalet om dennes uforenelighed altid afgjort ved en selektivitetsvurdering, idet alle
andre kriterier for det meste er opfyldt. Derved ville en analog anvendelse af APA afgarelserne medfare at
de fleste IP-boxes er selektive. Endvidere har stater suveraenitet pa omradet for direkte beskatning, hvorved
kommissionen gar ud over sin uddelegerede kompetence. Hvorvidt kommissionen pataenker at anvende disse

nye kriterier for selektivitet i sager om IP-boxes er tvivisom, men det ma tiden vise.
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Kapitel 4: Det integrerede Afsnit

Indledning
Som pavist i det gkonomiske afsnit, medfarer F&U produktivitets veekst og andre positive effekter, men

virksomheder investerer ikke efficient i F&U. Derfor har medlemsstater incitamenter til at korrigere denne
market failure, igennem tildeling af statsstette, si F&U foretages, og det sociale optimum opnas. Det falger
heraf at statsstgtte til forskning og udvikling, har positive effekter, iser for det nationale marked, men ogsa
for det indre marked, om end denne, alt efter design, kan have visse adverse effekter. Som fagrnavnt har
medlemsstater suveranitet, i spgrgsmal om direkte beskatning®®®, men skal samtidigt have respekt for
feellesskabsretten®’, og reglerne i Art. 107, stk. 1, TEUF. Disse regler er primert indfert for at beskytte
konkurrencen, og forhindre uhensigtsmassig og selektiv statsstgtte. Reglerne anvendes ogsd af
kommissionen, til at forhindre de negative eksternaliteter forbundet med skadelig skattekonkurrence®,
Reglerne medfarer dog, at staters raderum i forhold til statsstotte er begranset, hvorved statsstette til
korrektion af market failures ikke kan malrettes til enkelte virksomheder, men skal gzlde ligeligt for alle
virksomheder, pa trods af at dette kan medfare deadweight losses?*°.

Da de fleste IP-boxes gelder ligeligt for alle virksomheder, og tildelingen af begunstigelse afgives pa et
objektivt grundlag, anses de fleste IP-boxes som generelle stgtteordninger. IP-boxes er dog ikke serligt
effektive til at korrigere market failures, da denne ikke ngdvendigvis stimulerer de forskningsprojekter der
resulterer i de starste spillovers. Reglerne i art. 107, stk. 1 forhindrer saledes negative eksternaliteter igennem
kriteriet om selektivitet, men forhindrer samtidigt ogsa anvendelse af mere effektive statsstgtte programmer,
til korrektion af market failures. Dette skyldes at de mere effektive statsstatte programmer, til korrektion af
market failures, sasom tildeling af direkte subsidier®® til enkelte virksomheder, er selektive af natur. Disse
statsstatte programmer tildeles nemlig visse produktioner eller sektorer, og tilgodeser disse i forhold til andre

virksomheder i en retslig, og faktisk sammenlignelig situation.

Dette er ud fra et retsgkonomisk synspunkt ikke en efficient tilstand, idet retsreglen forhindrer at det sociale
optimum opnas, i et forsgg pa at forhindre effekten af mulige negative eksternaliteter af eksempelvis IP-
boxes. Dette begraenser ogsa de internationale spillovers, som effektiv statsstotte til F&U kunne generere for
det indre marked. Forbedring af denne tilstand kan maske opnas igennem harmonisering, eller igennem
teettere finanspolitisk koordinering medlemsstaterne imellem. Hvorvidt disse to muligheder er realistiske, vil

behandles nedenfor.

256Jf. Art. 115, TEUF

7Marks & Spencer plc v David Halsey, C-446/03, ECLI:EU:C:2005:763 preemis 29
28K ommissionsmeddelse, 98/C 384/03 praeemis 1, preemis 30.

Z9Evers, L, et al, 2013, s. 39

20A: Sgrensen, A, 2006, S.4-22. B: Nicolaides, P, 2013, S. 1-8
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Harmonisering
Harmonisering er en proces hvorved medlemsstaternes skatteregler tilpasses en minimumsstandard, som

fastsettes af EU’s institutioner?®!. Harmonisering vil medfere at IP-boxes skattesatser standardiseres,
igennem et minimumsloft. P& denne méde elimineres de negative eksternaliteter, idet medlemsstaterne ikke
leengere kan underbyde hinanden, hvorved ~Race-to-the-bottom™ undgés. Denne proces kan vere pludselig,
eller forega mere gradient. En gradient harmonisering kan allerede observeres inden for statsstatte reglerne i
Art 107, stk. 1, igennem anvendelse af selektivitetskriteriet, som blev et afgarende moment i kommissionens
vurdering af en statsstgttes forenelighed, med henblik pa at skeerpe medlemsstaters statsstgtteregler. Af 1998
meddelelsen®? fremgar at: ” Oprettelsen af Den @konomiske og Monetare Union og de dermed ngdvendige
bestraebelser pa at konsolidere de nationale finanser skarper behovet for streng kontrol med statsstotte af
enhver form. De nye rammer kreever endvidere, at Kommissionen af hensyn til den falles interesse er
opmarksom pa den betydelige indvirkning, som visse former for skattemassig stette har for skatteprovenuet i
andre medlemsstater. **** Dette moment medfarte til adoption af en strengere kommissions praksis?®*, og en
strengere anvendelse af selektivitetskriteriet, end hvad tidligere havde veret tilfeeldet, hvorved kun generelle
ordninger var forenelige. Endvidere annoncerede kommissionen undersggelser af medlemsstaters

statsstetteprogrammer, i forhold til The code of conduct®®®.

Af den nylige kommissions meddelelse fra 20162, skarpes selektivitetsbegrebet, og definition af en generel
ordning yderligere. Af meddelelsens 118. punkt fremgar, at selvom ordningen geelder for virksomheder
generelt, kan denne alligevel godt veere selektiv i et vist omfang, og derved vare uforenelig. Kommissionens
fortolkning af De facto selektivitets praksis i Gibraltar sagerne®®’, har séledes ledt til at kommissionens
vurdering af selektivitet er blevet yderligere skerpet. Endvidere fremgar det af meddelelsen at selv om
begunstigelsen er betinget af objektive kriterier, er dette ikke ngdvendigvis nok til ikke at anse statsstatten
for selektiv. Iser dette moment, og kommissionens praksis i Fiat afggrelsen?®®, hvorved begunstigelse kan
veere nok til at statuere selektivitet, kan skabe formodning om en gradient harmonisering. En sadan
formodning baseres pa det forhold at kommissionens afgerelser og interne praksis er utroligt bred, og
safremt de fernaevnte momenter kan laegges til grund, kan en hvilken som helst statsstgtte ordning ifglge
kommissionen veere selektiv. Dette medfgrer at kommissionen treenger sig ind pa omrader, der ellers
almindeligvis er staters suverene anliggende, og uden at kommissionen er tildelt denne befgjelse af

traktaterne.

%1Edited by Schon, Wolfgang, Forfatter: Steichen Alain . 2002, s. 47

262K ommissionsmeddelse, 98/C 384/03

283 bid, pkt. 3

2641 id, pkt. 17-20,

254 Edited by Schon, Wolfgang, Forfatter: Steichen Alain . 2002, s. 100 . B: The code of conduct er soft law :
98/C2/01.

2662016/C 262/01, S. 27-29

%7Governemnt of Gibraltar V Kommissionen, C-106/09 P, C-107/09 P. ECLI:EU:C:2011:732

268C(2015) 7152 Final
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Harmoniserings gkonomiske implikationer
En gradient harmonisering, er saledes et effektivt instrument til at forhindre de negative eksternaliteter af

skattekonkurrence, om end denne hviler pa et tvivisomt juridisk grundlag®®®. Dog ville en harmonisering
medfare hgjere skatter, idet skattekonkurrence ikke lengere er en realitet, grundet minimumsgransen. Den
nuvaerende grad af harmonisering leder til at de fleste statsstatte ordninger, hvis kommissionens afgarelser
og soft law tages til sin logiske slutning, er uforenelige. Safremt afggrelsen i Fiat sagen®”® far implikationer
for selektivitetsvurderingen af IP-boxes, er disse ogsa uforenelige. Det skal dog bemzrkes at det i skrivende
stund, er for tidligt til at drage en sadan konklusion. Dette skyldes at Fiat sagen som farnevnt ikke
omhandler IP-boxes, men derimod APA’s?*, hvorved momenterne ikke ngdvendigvis er de samme. Den
gradientelle harmoniserings indskraenkning i medlemsstaters statsstgtteprogrammer, resulterer i at statsstatte
til F&U, ikke ngdvendigvis kan afgives effektivt. Derved kan market failures ikke mitigeres ligesa effektivt,
hvilket resultere i et tab af spillover, og dermed indirekte et fald i produktivitetsvaeksten. Forhindring af de
negative eksternaliteter, bliver saledes pa de positive eksternaliteters bekostning.

Harmonisering leder endvidere ikke til at den starre skattebyrde pa royalty indkomst, ngdvendigvis bliver
baret af virksomhederne. Den stigende omkostning for virksomheden, vil denne forsgge at flytte over pa
forbrugerne som betaler en del af skattestigningen, hvilket betegnes en skatteincidens. Effekten kan

illustreres Long-term?72;

Swith tax

with tax Swithout tax

F Incidence on censumers

e e

ax per unit

without tax [T =772

with te;x
Q Qwithout tax Q

269Ge evt. Det juridiske metodeafsnit, om retskildevaerdien af kommissionsafgerelser og soft law.
210C(2015) 7152 Final

2 bid.

212Taget fra: https://en.wikipedia.org/wiki/Tax_incidence#/media/File:Tax_incidence_(mixed).svg
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Modellen viser hvordan forhgjelse af en skat, endrer ligevaegten i et marked med perfekt konkurrence. Dette
vil medfare en stigning i priser, og et fald i udbuddet. Denne prisstigning vil i starten bliver baret af
virksomheden selv, da denne er ngd til at tilpasse adfaerd i det korte lgb, men vil efter denne tilpasning i det
lange lgb, blive baret af forbrugeren?. Endvidere medfgrer denne skatteincidens at flere virksomheder
forlader markedet, og saledes ikke producerer F&U, hvilket fremgar af reduceringen af Q. Grunden til disse
virksomheder forlader markedet, skyldes forbrugernes adfeerd, som substituerer investering i F&U, med et
andet produkt?™. Der er saledes kun et argument for harmonisering ud fra et statsligt synspunkt, idet det kun
er staten der star til at opna en gevinst, igennem starre skatteindtaegter, ved harmonisering af skattesatserne

pa royalty indkomst?",

Finanspolitisk samarbejde og koordinering
Som bevist tidligere, medfagrer ineffektiv koordination af medlemsstaters indkomstbaserede

skatteincitamenter, til inefficiente gkonomiske tilstande og skattekonkurrence, og dermed tab af
skatteindteegter. Skattekonkurrence kan forhindres fuldkommen, enten igennem lukning af graenserne, eller
ved at delegere beskatningskompetencen til en supranational organisation. For EU’s staternes vedkommende,
er delegering af beskatningskompetencen til EU usandsynlig, idet en sadan delegering ville forudstte
enstemmighed iht. art. 115 i TEUF. Medlemsstaterne er stadigveek interesserede i at beholde deres nationale
skattekompetence, i hvert fald indtil videre. At isolere sig virker nazppe heller som en holdbar plan. For at
forhindre sadanne inefficiente gkonomiske tilstande, ma medlemsstater i stedet koordinere deres IP-boxes,
og dermed deres finanspolitik. Dette kan gares igennem forhandling, og forventningsafstemning, hvilket kan
lede til et gkonomisk optimum?’®, og forhindre yderligere aggressiv skattekonkurrence. Koordination af
medlemslandenes IP-boxes, ville forudsztte at disse blev enige om, at dele den mobile skattebase ligeligt

imellem sig, saledes at det optimale equilibrium i et uendelig gentaget Coordination game opnas:

Stat 2
a b
Stat 1 A 2,2 0,0
B 0,0 11

For at koordination kan lade sig gare, skal visse antagelser vere geeldende: Alle medlemsstaterne bliver
enige om at koordinere, og ikke en eneste medlemsstat ma sta uden for denne koordinering. Dette skyldes at
koordineringen ville falde sammen, hvis en medlemsstat havde gunstigere indkomstbaserede

skatteincitamenter end de andre. Safremt dette er tilfeeldet, ville hele den mobile indkomst rykke til denne

23gdited by Schon, W, Forfatter: Steichen, A . 2002, s. 55-58
24Frank, RH, 2010, S. 364

25edited by Schon, W, Forfatter: Steichen, A 2002, s. 118
2Frankel, JA, 2016, s. 7-12
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stat?”’, som tidligere bevist i denne afhandling. Derved vil gevinsten for at bryde koordinering stige, med
hver eneste stat der forsgger at koordinere sin beskatning af royalty indkomst?’8,

For at koordination er en mulighed, bliver medlemsstaterne derfor ngd til kollektivt at fastsatte en fealles
skattesats, sa det ikke er rentabelt at beveege indkomsten imellem juristriktioner. Endvidere ville
koordination forudsztte staterne glemte udfaldene af tidligere spil, og derved sa bort fra deres tidligere
erfaring og antagelser, der ellers ville fa dem til at anticipere ineffektive strategier fra modspillerne?’®,
Koordination vil ogsa forudsette at landene er mere eller mindre identiske. Medlemsstaterne er dog ikke i
samme gkonomiske, og faktiske situation. Medlemsstaterne differentierer pa sterrelse, befolkningstal,
markedskrafter, rigdom, politisk, og skonomisk adferd. Endvidere har medlemsstaterne forskellige
skattebaser, og hver iseer kontribuerer ikke ligeligt til dannelsen af viden, og dermed til den mobile indkomst
som medlemsstaterne konkurrerer om?®°. Stgrrelsen pa landene har iser en effekt, idet sterre lande
tendenserer til at fokusere pa indtegter fra beskatning, hvorimod mindre lande tendenserer til at fokusere pa
det finansielle marked, og dermed at tiltreekke udenlandsk investering?. De starre medlemsstater har derfor
en interesse i at koordinere, for at sikre deres skattebaser. De mindre medlemsstater har ngdvendigvis ikke
den samme interesse, idet de star til at opna en gevinst ved tiltreekning af indkomst fra de starre
medlemsstater. Dette gar koordination udfordrende, idet medlemsstaternes ikke er interesseforbundne. Den
eneste made hvorpa medlemsstaterne kunne blive interesseforbundne, ville vare igennem en multilateral
bindende aftale imellem medlemsstaterne, der da ville sikre medlemsstaterne adferd. Dette er dog neeppe et
realistisk prospekt inden for direkte beskatning, idet dette ville forudsatte afgivelse af yderligere suveranitet

som medlemsstaterne er historisk interesseret i at beholde.

Idet nogle af staterne ikke har incitamenter til at koordinere, kan koordinationen ikke stgttes i equilibrium,
antagelserne brister, og incitamentet til aggressiv skattekonkurrence stiger?®2. Medlemsstaterne fastsetter
derfor individuelt deres skattesats i deres indkomstbaserede skatteincitamenter, i et forsgg pa at stjele
skatteindtaegter fra den anden stat, eller for at beholde nuveerende mobil indkomst?®, Den mangelfulde
Koordination medfgrer derved en inefficient tilstand, idet begge opnar mindre, end de ville have gjort uden

individuel fastsattelse?®*. Den nuveerende situation minder saledes mere om et prisoner’s dilemma game.

2THolzinger, K, 2003, S.14

2%8bid, S. 6

21%For en gennemgang af dette, se koordinations problemer” | afsnit 2

280A: Holzinger, K, 2003, S.145-23, B: Keen, M & Lighthart, JE, 2006, s. 7-9

21 bid

22B§, PD, Fréchette, GR, 2011,. S. 7-9, 16

A Zodrow, GR & Mieszkowski, P, 1986 s. 12, B: Tiebout, CM, 1956, pp.416-424
2470drow, GR & Mieszkowski, P, 1986 s. 12
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Prisoner’s dilemma modellen antager at individer?®®, foretager handlinger som er i deres private??, men ikke
i fellesskabets interesse?’. Det originale eksempel er to fanger som er arresteret for en forbrydelse, hvor der
ikke findes tilstraekkeligt med bevismateriale for tildeling af den fulde straf, til begge de arresterede, uden et
vidneudsagn. Begge bliver afhgrt individuelt, og den der hjelper politiets efterforskning kan modtage en
straffenedseettelse. De har begge valget imellem at tie stille, eller angive hinanden. Hvis der ties stille af
begge parter, straffes disse ikke fuldkommen, og hvis den ene angiver den anden straffes angiveren lettere,
end hvis begge var stille, og den stille straffes da fuldkommen. | en sadan situation vil begge forsgge at
angive hinanden, for pd denne made at opna en mindre straf. Dette resulterer i den komplette strafudmaling,
idet de da har givet ordensmagten bevis pa hinandens kriminelle handlinger?®. Modellen kan bruges til at
analysere hvordan beslutningstagen foretages af stater, og hvor disse beslutninger pavirker et kollektivt
forhold. | dette tilfeelde er det kollektive forhold, den internationale delte skattebase imellem de to stater, og
disses indtegter af denne. De to stater foretager individuelle beslutninger samtidigt, og kan valge at
kooperere, eller ikke at kooperere, og kan ikke vide hvilken beslutning den anden foretager. Hver stats

udbytte er afhaengig af hvilke beslutninger, hver stat separat foretog. Dette kan illustreres ved felgende

model:
Stat 2
Non-Kooperation Kooperation
Stat 1 Non-Kooperation 15,15 40
Kooperation 0,4 25,25

De lodrette kolonner i venstre side angiver stat 1’s valg, og de horisontale kolonner stat 2’s valg. Den
numeriske venstre side i hver fordeling angiver stat 1’s mulige gevinst, og den numeriske hejre side angiver
stat 2’s mulige gevinst. De numeriske vardier er blot et eksempel, og reprasenterer ikke en direkte realistisk

veerdi, men er derimod en illustration af fordelingen af skatteindtaegter.

Hver stat har en dominerende strategi, idet denne sgger at nyttemaksimere, uagtet den anden parts valg?®.
Hver stat er klar over vardifordelingerne, hvorved denne ved konsekvenserne af hvert valg, og derudfra kan
antage den anden stats veerdifordelinger. Der er saledes fuld information®®. Staterne er derfor klar over
hinandens verdier, og anticipering af den modsatte stats beslutning, har indflydelse pa statens egen

beslutning. Derved vil hver stat rationelt vedtage Non-kooperative indkomstbaserede skatteincitamenter, for

285] dette tilfeelde stater, og fra nu af betegnet stater.

288] dette tilfeelde statslige, og fra nu af betegnet statslige
7Baird. DG, et al, 1998, s. 188

28prajit, DK,1999, S.11

29 bid, s. 41

201bid, s. 11
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pa denne made at opna den hgjeste gevinst, og saledes tiltreekke skattebasen fra den anden stat. Dette skyldes
at de hver iser, uagtet af den andens beslutning, star til at opna 4, det isoleret set bedste resultat for den
enkelte stat ved ikke at kooperere. Endvidere kan en stat samtidigt anticipere den andens stat handlinger, som
ligeledes vil veere at foretage Non-kooperative indkomstbaserede skatteincitamenter. Den farste stat star til at
miste hele den mobile kapital til den anden stat, hvis denne ikke ligeledes vedtager Non-kooperativ
indkomstbaserede skatteincitamenter, idet den mobile kapital er fglsom over for den gennemsnitlige
effektive skattesats?®?. Dette valg af Non-kooperation,Non-kooperation, medfarer en inefficient tilstand, nar
begge parter veelger denne strategi, idet de herved reducerer den komplette skattebase til endnu lavere
niveauer end tidligere, og saledes opnar 1,5 hver. Dette skal ses i forhold til den mest efficiente situation,
Kooperation, Kooperation, hvorved begge parter opnar 2,5 hver. Manglen pa kooperation imellem
medlemsstater, resultere derved i en inefficient gkonomisk tilstand, hvorved skatteindtegterne for
medlemsstaterne reduceres. Det kan derfor konkluderes at koordination imellem medlemsstater, for at
forhindre de negative eksternaliteter af aggressiv skattekonkurrence ved anvendelse af IP-boxes, ikke er en
mulighed. Medlemsstaterne er ikke interesseforbundne, og sa forskellige i deres gkonomiske adfeerd, at non-

coordination, og non-kooperation bliver den dominerende strategi.

Delkonklusion
Statsstette, tildelt igennem indkomstbaserede skatteincitamenter, medferer bade positive og negative

eksternaliteter for aktgrer pa det indre marked. Art. 107, stk. 1 TEUF, har bl.a. til formal at begraense de
negative eksternaliteter, som udspringer af statsstette, og dermed begranse skadelig skattekonkurrence. Art.
107, stk. 1 TEUF medfgrer, at medlemsstaters muligheder for vedtagelse af statsstatteprogrammer
begraenses, grundet selektivitetskriteriet. Derved er det kun generelle stetteordninger, som er forenelig
statsstgtte. De fleste IP-boxes er forenelig statsstette, idet disse er generelle stgtteordninger, men dette
kommer an pa design. Medlemsstaters formal med statsstatte er korrektion af market failures, men IP-boxes
er ikke sarlig egnet til korrektion. Reglerne i art. 107, stk. 1 TEUF medfarer, at anvendelse af mere effektive
statsstgtte ordninger til korrektion af market failures er uforenelige. Dette er ikke retsgkonomisk efficient,
idet retsreglen ofrer opnaelsen af socialforbedrende effekter, i et forsgg pa at begreense de negative
eksternaliteter. Alternativer til denne skadelige retsregel kunne vere koordination eller harmonisering.
Koordination kan reducere de negative eksternaliteter, som opstar af skattekonkurrence og
koordinationsproblemer, og kan lede til et socialt optimum. Koordination kraver, at alle medlemsstaterne
deltager, da en enkelt ikke-koordinerende medlemsstat kan opna hele den mobile skattebase, hvilket
medfgrer, at de andre medlemsstaternes incitament til koordination eroderer. Koordination forudsetter
endvidere, at medlemsstaterne igennem forhandling bliver enige om visse finanspolitiske regler eller adfeerd,

som gar det urentabelt for virksomheder at flytte royalty indkomst imellem juristriktioner. Medlemsstaternes

DlEvers, L, et al. 2013, s. 25
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gkonomiske interesser er dog sa vidt forskellige, at koordination bliver en umulighed. Uden koordination har
medlemsstaterne incitament til individualistisk adfeerd og skattekonkurrence. Koordinationsspillet
degenererer derfor til et prisoners dilemma, hvor hver medlemsstats isolerede skattekonkurrencestrategi
medferer et tab, i forhold til hvis disse havde samarbejdet. Medlemsstaternes egennytte maksimerende
adferd leder saledes til en inefficient gkonomisk tilstand. Harmonisering kunne veere et alternativ til denne
tilstand, som til dels allerede indirekte forsgges gennemfart, igennem kommissionsafgarelser om statsstatte
og selektivitetskriteriet. Denne metode ville fjerne de negative eksternaliteter, igennem uniformering af
medlemsstaternes skattesatser af royalty indkomst, men vil lede til hgjere beskatning. Denne hgjere
beskatning vil i det korte lgb pélaegges virksomheder, men i det lange lgb flyttes til forbrugerne.
Harmonisering af de direkte skatter er saledes kun i regeringers og kommissionens interesse, og den
nuveerende indirekte gennemfersel af denne er pa et tyndt juridisk grundlag. Afsluttende kan saledes

bemeerkes, at skattekonkurrences effekter, og dermed den nuveerende situation, ikke ngdvendigvis er negativ.
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Konklusion
Pa baggrund af analyse af litteraturens empiriske undersggelser og gkonomisk teori kan det konkluderes, at

statsstatte til F&U, igennem indkomstbaserede skatteincitamenter, medfarer en veekst i produktivitet, der
overstiger den oprindelige investering. Veksten i produktiviteten skyldes, at virksomheder investerer
inefficient i F&U, uden statslig intervernering. Inefficient investering i F&U forarsages af F&U’s
usikkerhed, hgje risiko og approprieringsproblematikker af information. Ved tildeling af statsstette, i form af
indkomstbaserede skatteincitamenter til F&U, reduceres virksomhedens omkostninger ved sankning af
skattesatsen for indkomster fra IPR, og investering i F&U bliver rentabel. Investeringen i F&U medfarer
positive spillovers, i form af produktivitets og netvaerks forbedringer, og komplementerer vidensbasen,
hvorved yderligere innovation er mulig. Det folger heraf, at statsstgtte til F&U resulterer i et socialt
optimum, og dermed en Pareto efficient tilstand, og opfylder statens formal med begunstigelsen. IP-boxes er
dog ikke velegnede til korrektion af market failures, grundet IP-boxes design, der forudsetter en indkomst og
begunstiger ex-post. Endvidere skaber IP-boxes ikke incitament til at udfere F&U i omrader med hgj
spillover, men derimod i omrader med hgje indkomster. Dette kan medfgre at F&U, der allerede ville blive
udfart, finansieres af IP-boxen, hvorved der opstar et deadweight loss.

Reducering af beskatningen af royalty indkomst kan lede til ineffektiv skattekonkurrence pa det indre
marked. Dette skyldes IPR’s mobilitet og traktatens regler om fri beveagelighed. Medlemsstaterne
konkurrerer om den samme mobile skattebase, og de kan have interesse i at tiltreekke mobil indkomst, for at
opna skatteindtaegter og positive spillovers. Denne skattekonkurrence kan resultere i et “’race-to-the-bottom”,
hvorved medlemsstater underbyder hinandens skattesatser, som kan medfgre en tilstand, der er veerre end
inden skattekonkurrencen. Endvidere medfarer medlemsstaternes manglende koordination af deres
finanspolitik yderligere negative eksternaliteter. Koordinationsproblemet opstar, da medlemsstaterne har
modsatte interesser og derfor er usikre pa hinandens adferd, hvorved der koordineres til en ineffektiv
tilstand. For at forhindre de verste negative eksternaliteter, som statsstgtte kan skabe, indeholder traktaterne
Art. 107, stk. 1 TEUF som opstiller 5 kumulative kriterier for statsstagttes forenelighed med EU-retten. IP-
boxens reduktion af beskatningen af indkomst fra IPR tildeler en gkonomisk fordel til virksomheder for
statens midler, vederlagsfrit og kan pavirke konkurrence og sammenhandel, hvorved denne ifglge EU-retten
er statsstgtte. Uforeneligheden af statsstotte afhaenger af det 5. kriterium, og saledes om kun visse
virksomheder eller visse produktioner begunstiges, hvorved statsstgtten er selektiv. En vurdering af
selektivitet forudseetter determinering af den almindelige skatteordning, og hvilket formal denne og IP-boxen
har. | begge tilfeelde vurderes det primeere formal at veere generering af provenu til staten, og det sekundeere
at adferdsregulere. Grundet dette sammenfald er referencerammen alle virksomheder, der betaler
selskabsskat i staten. Hvorvidt IP-boxen medferer en forskelsbehandling af virksomheder inden for
referencerammen, afhanger af dennes design. Safremt den er transparent og objektivt baseret i hvilke

gkonomiske aktiviteter, der udfares, er denne potentielt aben for alle, og derved en generel ordning. En IP-
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box, der tildeler begunstigelse ved subjektive skan, er snaever og tildeler begunstigelse, der ikke logisk felger
af dennes formal, kan forskelshehandle. Derved begraenses meengden af begunstigede, og ordningen er ikke
potentielt aben for alle, og derfor selektiv. En selektiv IP-box kan retfeerdiggeres, men er blot en teoretisk
mulighed. Den nye kommissions praksis i Fiat kan dbne op for en ny anvendelse af selektivitetskriteriet,
hvorved begunstigelse er nok til at statuere uforenelighed. Hvorvidt afgerelsen har betydning for vurderingen
af IP-boxes selektivitet er tvivisom, da den nye praksis omhandler et lidt andet forhold og ikke er baseret pa
et solidt juridisk fundament. Selektivitetskriteriet hindrer de veerste negative eksternaliteter, men begranser
medlemsstater i at gennemfgre statsstgtteordninger, der er effektive til at korrigere market failures. Det
resulterer i at ineffektive ordninger, sdsom IP-boxes, bruges i stedet. Et alternativ kunne veere koordination,
som kunne resultere i et socialt optimum, men forekommer ikke som en realistisk lgsning. Medlemsstaterne
har ikke incitamenter til at samarbejde og forsgger i stedet at maksimere deres egne gevinster, hvorved en
inefficient gkonomisk tilstand opstar. Den allerede pabegyndte indirekte harmonisering kan fuldkommen
hindre de negative eksternaliteter, men dette vil lede til hgjere skattebyrder, som i sidste ende bliver palagt
forbrugerne. Endvidere mangler denne mulighed hjemmel og vilje fra medlemsstaterne til at afgive
suverznitet. Valget imellem skattekonkurrence eller harmonisering af direkte skatter er saledes et spargsmal

om fordelingspolitisk holdning.
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Bilag 1: Anvendte forkortelser
F&U: Forskning og udvikling

ROR: Rate of return

TEUF: Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsmade
IPR: Intellectual property rights

EATR: Effective After Tax Rate

APA: Advance pricing Agreement

IP-box: Intellectual property box regime — Indkomstbaserede skatteincitamenter — Begrebet anvendes
Omskifteligt.

NPV: Net Present Value
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