DEN GRONNE OMSTILLING OG STATSSTOTTEREGLER-
NES PAVIRKNING HERAF

The green transition and the impact of state aid rules

af JAKOB FOGH LYNGE JENSEN og JACOB TAASTI MOLLER

Denne afhandling analyserer implementeringen af en COZ2-afgift i Danmark inden for ram-
merne af EU's statsstotteregler og dens pavirkning pd konkurrenceevnen. Afhandlingen tager
udgangspunkt i Michael Hoels model. Modellen har tre ben. For det forste, skal der indfores
en CO2-told pa vare fra udlandet for at ligestille konkurrence pa hjemmemarkedet. For det
andet, skal det ydes eksportsubsidier for at opretholde konkurrencebalancen pd udenlandske
markeder. For det tredje, skal der indgds samarbejder med andre stater i form af "klimaklub-
ber” for at undgd free-rider problematikken og CO2-leekage. Modellen stoder dog pd udfor-
dringer under EU's lovgivning, iscer i henhold til TEUF art. 107, der begreenser statsstotte.

Derfor udforsker afhandlingen alternative strategier til omfordeling af indteegterne fra CO2-
afgiften, navnlig i form af skatterabatter og stotte til gronne investeringer, uden at dette bryder
EU's regler. Det diskuteres ogsa, hvordan Gruppefritagelsesforordningen (GBER) og Ramme-
bestemmelser til F&U&I kan bruges til at understotte virksomheder okonomisk uden at over-
treede statsstottereglerne.

Derudover analyseres EU's Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM), som delvist im-
plementerer Hoels model ved at beskatte visse importerede varer for at undgd karbonlekage,
men undlader eksportsubsidier pa grund af konflikter med WTO-regler og EU’s klimapolitik.
Afhandlingen konkluderer, at en international koordineret indsats er mere effektiv for at redu-
cere globale CO2-udledninger end ensidige nationale tiltag.
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1. Indledning, problemformulering og metode

1.1. Indledning

Statsstette bliver mere og mere udbredt til at lose de udfordringer som flere lande i verden stér
over for. En udfordring, hvis lgsning kan hjelpes pa vej af statsstotte, er den grenne omstilling.
Den gronne omstilling er, med tilslutningen til Paris-aftalen, fra politisk hold blevet en omstil-
ling, hvor tid, finansiering, innovation og politik alle er blevet udfordringer der skal loses. Ud-
fordringen er at omstillingen kan have en skadelig virkning pd samfundsekonomien, hvorfor
den skal understottes saledes, at omstillingen i stedet bliver en samfundsekonomisk gevinst.

En del af denne omstilling gér ud p4, at man skal @ndre adferden hos bade virksomheder og
forbrugere. Dette kan man gere ved at indfere enten regelregulering eller afgiftsregulering. Ved
regelregulering indferer man regler og dikterer dermed hvad virksomhederne skal gore. Ved
afgiftsregulering péleegger man virksomhederne en afgift, hvilket giver hgjere omkostninger,
der kan reduceres, hvis virksomheden reducerer deres udledninger. Ved afgiftsregulering bliver
malet bestemt, men ikke midlet, hvorfor der ved regelregulering, er bestemt bade mal og mid-
del. I relation til den grenne omstilling er en CO2-afgift en mide hvorpa man kan adfardsre-
gulere bade virksomheder og forbrugere til at udlede mindre CO2.! Problemet opstér i forbin-
delse med indferelsen af en CO2-afgift, da denne regulerer adferden ved at palaegge virksom-
heden ekstra omkostninger, men disse ekstra omkostninger stiller virksomheden darligere 1
konkurrencen med bade nationale og internationale virksomheder.

Okonomen Michael Hoel har i sin artikel “Should a carbon tax be differentiated across Sectors”
udarbejdet en model, som fokuserer p4 ovenstdende konkurrencemassige problemstillinger.?
Dog indeholder denne model visse nye problemstillinger, da et stort element i losningen er, at
eksporterende virksomheder skal modtage en kompensation. Problemet er, at statsstotte i en
globaliseret verden kan vare en god lgsning pa komplekse problemstillinger, men samtidig

!'T denne opgave vil betegnelsen CO2 dakke over alle drivhusgasser
2 Hoel, M. (1996)
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skaber den foregede brug af statsstotte store problemer for konkurrencen - bide nationalt og
internationalt. Derfor er der i EU et forbud mod statsstette i Traktaten om Den Europaiske
Unions Funktionsmédes (herefter forkortet TEUF) art. 107, stk. 1, da uddeling af statsstotte
kun er effektivt, hvis der er en markedssvigt, som statsstetten kan bruges til at rette.

Som neavnt ovenfor opstér der, hver gang en losning pa et problem bliver introduceret, et nyt
problem. Derfor vil det i opgaven blive undersogt, hvordan en stat gennem stotte til skattera-
batter samt forskning, udvikling og innovation kan stette virksomheder og produktioner, hvis
konkurrencesituationen bliver forverret ved indferelsen af en CO2-afgift.

1.2. Problemformulering

I hvilket omfang har den danske stat mulighed for at tilbagefore eller omfordele provenuet fra
en CO2-afgift til afgifispligtige virksomheder i overensstemmelse med TEUF art. 107 set i lyset
af Hoels model om udformningen af en CO2-afgift.

1.3. Metode
Eftersom denne athandling er et tvaerfagligt projekt med fokus pa ekonomi og jura, vil bade
juridisk og ekonomisk metode blive anvendt.

1.3.1. Juridisk metode

Problemformuleringen vil blive besvaret med udgangspunkt i den retsdogmatiske metode.
Dette metodevalg har til formal at systematisere, fortolke og beskrive de anvendte retskilder
med henblik pa at fastlegge galdende ret.’

Til undersogelsen af problemstillingen vil vi anvende lovgivnings-, og domstolspraksis.* Den
primere retskilde vil veere TEUF art 107. I forhold til fortolkningen af bestemmelsen og om-
fanget heraf, vil vi foretage en ordlydsfortolkning med baggrund i lovteksten og afgerelser fra
Den Europziske Unions Domstol (herefter forkortet EU-domstolen) for at fastlegge hvilke
muligheder og begraensninger, som bestemmelsen palegger medlemsstaterne (herefter forkor-
tet MS) for at yde statsstotte.® 1 forleengelse heraf vil vi inddrage forslag til afgerelse fra de
forskellige generaladvokater, fordi disse afgerelser kan bidrage til forstdelse af retsstillingen.
Dog er disse forslag til afgerelse ikke bindende.®

Derudover vil der blive anvendt meddelelser fra Europa-Kommissionen (herefter forkortet
Kommissionen) for at klarleegge retningslinjerne for brugen af statsmidler til stette, herunder
indretningen af en MS’s skattesystem. Disse meddelelser anses som udgangspunkt som ufor-
pligtende for alle implicerede, herunder Kommissionen. Dog har disse udtalelser fra Kommis-
sionen betydning for fortolkningen af den bindende regulering, hvorfor de alligevel indirekte
kan forpligte afsenderen, da disse meddelelser kan skabe en berettiget forventning hos virk-
somhederne i forhold til hdndhavelsen af reglerne.” Derfor vil Kommissionens meddelelser
have en fortolkningsmassig vardi.® Desuden vil vi i athandlingen inddrage forordninger. For-
ordninger skal anvendes i deres EU-retlige form, og administreres som udgangspunkt af de
nationale myndigheder, men pa konkurrenceomridet primzrt af Kommissionen.® Med henblik

3 Retskilder og retsteorier, Tvarng, Christina, D., m.fl., s. 31 og 34.

41bid, s. 47

3 1Ibid, s. 147, 170, smh. s. 244-247

6Ibid, s. 178

7T-119/02, Royal Philips Electronic, preemis 242

8 Retskilder og retsteorier, Tvarng, Christina, D., m.fl., s. 145 smh. 149-150
°Ibid, s. 145-146
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pa fortolkningen af de anvendte forordninger, vil vi anvende praeamblerne deri, fordi disse ogsa
anvenderes af EU-Domstolen, hvorfor de har en fortolkningsmessig vardi, selvom de ikke er
bindende.'°

Desuden vil der i visse passager forekomme retspolitiske betragtninger.!!

1.3.2. Okonomisk metode

Den gkonomiske del af athandlingen vil tage sit udgangspunkt i neoklassisk mikroteori, hvor
der vil vere fokus pd den positive skonomiske metode. Vi vil foretage en gkonomisk analyse
af, hvordan en MS ber indrette en CO2-afgift, s den er konform med Hoels model. Samtidig
vil vi undersegge de skonomiske konsekvenser for Danmark, som er forbundet med at vere et
foregangsland og det at styre efter to bindende klimamal samt EU-kvotemarkedet. Konsekven-
serne af dette vil blive underbygget af modeller og teorier.

1.4. Struktur

Strukturen i denne afthandling er opbygget omkring Hoels model om, hvordan en CO2-afgift
kan udformes séledes at konkurrencen pa det indre og det eksterne marked ikke bliver pavirket.
Dette vil blive gjort med udgangspunkt i muligheden for at lave en importafgift eller et ek-
sportsubsidium.

I afsnit 2 vil Hoels model blive introduceret og gennemgaet.

Derefter vil det 1 afsnit 3 blive undersegt, hvordan CO2-afgiften fungerer i teorien og i praksis,
og hvordan den udformes samfundsegkonomisk mest effektivt.

I afsnit 4 vil det blive gennemgaet, hvorledes Danmark kan indfere en importafgift pa varer fra
EU- og tredjelande.

Efterfolgende vil statsstottereglerne blive gennemgaet 1 afsnit 5.

Dernast vil den anden del af Hoels model om eksportsubsidier blive analyseret 1 afsnit 6, og 1
afsnit 7 vil det blive analyseret og vurderet, hvilke muligheder en stat har for at tilbagefore eller
omfordele provenuet.

I afsnit 8 vil vi undersoge det internationale perspektiv pé klimapolitikken, og hvorvidt en MS
primart ber fore klimapolitik igennem EU, séfremt malet er at drive den grenne omstilling
mest samfundsekonomisk effektivt.

Slutteligt vil der blive konkluderet og perspektiveret i afsnit 9.

1.5. Rammeafsnit og afgraensning

I denne athandling vil vi analysere, hvordan en MS 1 EU kan omfordele eller tilbagefore det
provenu, som staten har opkravet via en national CO2-afgift med udgangspunkt i Hoels model.
Med henblik pa at fastlegge niveauet for en CO2-afgift, har vi arbejdet ud fra at afgiftsniveauet
ber vere ensartet, fordi dette vil veere det samfundsekonomisk mest effektive, da alle vil betale

10 Tbid, s. 141-142
' Ibid, s. 57-58
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det samme for forurening. Desuden vil vi diskutere om en CO2-afgift ber indferes 1 produkt-
leddet eller forbrugsleddet i forhold til at skabe de staerkeste incitamenter for at reducere CO2-
udledninger.

I forhold til at illustrere problematikken omkring indferelsen af en CO2-afgift i EU, har vi valgt
at fokusere pa varer, fordi vi derigennem kan fremhave de krav og regler, som en MS skal
vare opmarksom, hvis den ensker at omfordele eller tilbagefore provenuet fra en afgift. Der-
med vil de andre friheder ikke blive undersegt nermere. Vi vil tage udgangspunkt i Danmark,
da Danmark er medlem af EU og andre EU-medlemslande vil mede tilsvarende udfordringer.
Derfor finder de forskellige regler og bestemmelser i traktaten tilsvarende anvendelse pa regu-
leringen af statsstotte 1 andre EU-lande, og vil derfor finde tilsvarende anvendelse for dem.

Denne vurdering vil blive foretaget med udgangspunkt 1 TEUF art. 107, stk. 1, der indeholder
et forbud mod statsstette. Derfor vil det blive undersogt, hvad der omfattet af stottebegrebet
med henblik pa at fastsld, hvorvidt en stat kan bruge dens skattesystem til at adfaerdsregulere
virksomheder og produktioner i en mere gron retning ved at tilbagefore provenuet fra en CO2-
afgift. Videre vil vi kigge pé, hvordan en MS kan omfordele provenuet fra en CO2-afgift til
forskning, udvikling og innovation. Opgaven vil vaere afgraenset til at undersoge, analysere og
diskutere disse to metoder.

Den forste metode der vil blive analyseret er, om en stat kan tilbagefore provenuet gennem
skatterabatter uden at dette bliver selektivt. Vi har valgt at fokusere pa skattesystemet, fordi det
giver en MS mulighed for at skabe bestemte incitamenter for virksomheder og produktioner.
Dermed kan skattesystemet bruges som et effektivt redskab for en MS til at fere en bestemt
type politik - 1 dette tilfeelde gron.

Den anden metode er, hvordan en stat kan omfordele provenuet fra en CO2-afgift ved hjelp af
stotteforanstaltninger til forskning, udvikling og innovation. Vi har valgt denne metode fordi
stotteforanstaltninger til dette omrade har faet oget fokus samtidigt med, at stotte til dette om-
rade vil have en selvforsterkende effekt. Styrken er, at det er den, der er bedst til at reducere
udledningerne generelt, der far stotten, hvilket vil styrke den grenne omstilling. Samtidigt har
de virksomheder der betaler en CO2-afgift ogséd mulighed for, at fi stottemidler til forskning,
udvikling og innovation, hvilket betyder at de kan fa stette til at reducere deres egne udlednin-
ger. Derfor gavner denne metode samfundsekonomien i kraft af omfordelingen af provenuet.

Indforelsen af en intern CO2-afgift skal ikke kun ses i et nationalt perspektiv, men ogsa i et
internationalt perspektiv, da dette har stor effekt pd, hvordan Danmark bedst agerer. Derfor vil
det blive undersogt, hvilke tiltag EU har gjort og nedvendigheden af at indfere en national
CO2-afgift samt hvilke konsekvenser indferelsen vil have pd Danmarks konkurrenceevne.

2. Praesentation af Hoels model

Der er gennem tiden blevet foreslaet forskellige losninger pa, hvordan en CO»-afgift skal ind-
rettes. Vi har valgt at tage udgangspunkt i Michael Hoels artikel “Should a carbon tax be dif-
ferentiated across sectors?” fra 1996.'% Artiklen diskuterer hvordan en CO2-afgift bor udfor-
mes med henblik pa at reducere konsekvenserne af en stats klimapolitik.

12 Hoel, M. (1996)
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Helt konkret vil en CO2-afgift medfere stigende omkostninger for de virksomheder, som bliver
palagt afgiften. Dette svaeekker virksomhedernes konkurrenceevne sammenlignet med uden-
landske konkurrerende virksomheder, der ikke er underlagt en afgift, da disse kan producere
varerne billigere. Hoel fremhaver, at klimapolitikken ber varetages i fellesskab med andre
stater. Safremt én enkelt stat vaelger at indfere en CO2-afgift, vil produktionen flytte til andre
stater, hvor der ikke er en CO2-afgift. Dette fanomen bliver kaldt CO2-lekage. Derfor ber en
CO2-afgift ifelge Hoel udformes i fellesskab med andre, da en stat ved at std alene med ind-
forelsen af en CO2-afgift vil std alene og miste sin produktion til andre stater.

Dette vil fore til en forringelse af statens gkonomi, hvilket staten ikke er interesseret i.!> CO2-
leekagen kan dog finde sted selvom der er flere stater der er gaet sammen om en CO2 afgift,
hvorfor der bliver skabt en free-rider problematik. Problemstillingen bliver séledes, hvordan
en stat kan indfere en afgift pd udledelsen af CO2 uden at forringe sin egen ekonomiske situa-
tion til skade for staten og statens indbyggere. Derfor foreslar Hoel, at indfere en importafgift
pa udenlandske varer for at ligestille konkurrence pa det indenlandske marked.'* En importaf-
gift vil lose free-rider problematikken, fordi det bliver mindre attraktivt for CO2-intensive virk-
somheder at rykke deres produktion til en stat uden en CO2-afgift, da de vil blive medt af en
importafgift.!> Dermed modvirker importafgiften en “race to the bottom” effekt, da stater uden
for samarbejdet enten ma tilslutte sig “klimaklubben” ved at indfere deres egen CO2-afgift
eller betale afgiften.!® Dermed forsvinder incitamentet til at flytte produktionen til en stat uden
CO2-afgift og reducerer free-rider problematikken.

I forhold til det udenlandske marked, foreslar Hoel et eksportsubsidium, s& virksomhedernes
konkurrenceevne pa dette marked bliver udlignet. Disse to komponenter er tilsammen en del
af kernen i Hoels bud pa, hvordan en stat ber indrette et CO2-afgiftssystem.!” De to kompo-
nenter vil tilsammen reducere risikoen for CO2-laekage, idet virksomhedernes konkurrence-
evne udlignes pé det indenlandske og udenlandske marked. Dermed er virksomhedernes inci-
tament til at rykke deres produktion til udlandet mindsket.

3. CO2-afgiften 1 teorien og 1 praksis

Udledningen af CO2 skader samfundet og skal derfor betegnes som en negativ eksternalitet.'®
Samfundet bliver skadet, fordi udledningen af CO2 skader miljoet, hvilket har negative konse-
kvenser for samfundet. At den negative eksternalitet skader samfundet betyder, at hver gang
der bliver udledt CO2, medferer det en omkostning for samfundet. Nar der sker udledning af
CO2, ved eksempelvis produktion, koster det samfundet penge. Tidligere har samfundet betalt
for denne omkostning. At samfundet har betalt omkostningen kan anses for at vare et subsi-
dium til virksomhederne, da staten betaler for en omkostning som er forbundet med produkti-
onen af et produkt.'” Med indferelsen af en CO2-afgift bliver det forureneren, der betaler for
omkostningen i stedet for samfundet. At det er forureneren, der skal betale for sin egen forure-
ning, har to funktioner for staten.?? Den forste funktion er, at virksomheden skal betale for sin
egen udledning af CO2 og dermed for den omkostning, som virksomheden péferer samfundet.
Den anden funktion er af adferdskorrigerende art, da virksomheden gerne vil have s lave

3 Ibid, s. 18

4 Ibid, s. 20

15 Ibid, s. 29

16 Ibid, s. 18

17 1bid, s. 20 og 29

18 Skattegkonomisk Redegarelse 2023, S. 154
19 @konomi og Milje 2017, S. 104

20 Ibid, S. 103-104
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omkostninger som muligt, og dermed vil reducere sin udledning af CO2. Det er derfor i sam-
fundets interesse at indfere en CO2-afgift, da staten korrigerer, hvem der skal betale omkost-
ningen. Samtidig korrigerer afgiften virksomhedernes adferd til en mere klimavenlig en.

P& baggrund af ovenstdende afsnit er det derfor relevant at klarlegge, hvordan en CO2-afgift
skal udformes, da dette har stor betydning for samfundsekonomien.

3.1. Hvorfor er en CO2-afgift nedvendig?

Baggrunden for at indfere CO2-afgiften, er illustreret i figur 1 og 2.?! Forudsatningen for de
to figurer er en CO2-afgift i forbrugsleddet i en situation med fuld konkurrence pa markedet
for forurenende produkter.?> Udgangspunktet er et ureguleret marked, hvor der bliver introdu-
ceret en CO2-afgift i form af't; og t2.1 hhv. figur 1 og 2 og at den eksterne miljgomkostning pr.
mangdeenhed er konstant.

Fig. 1
Pris
D

Pl B Udbud med afgift

t -
! - Udbud uden afgift

PO

Ql Q0 M=zngde

t 1 figur 1 afspejler den marginale eksterne miljgomkostning, hvilket betyder, at prisen pa CO2
er korrekt fastsat siledes at omkostningen korrekt afspejler prisen pa CO2 og er dermed den
optimale afgiftssats. PO i figur 1 er prisen pa den forurenende vare uden afgift. P1 er prisen pé
varen tillagt den marginale eksterne miljgomkostning i form af en CO2-afgift, t;. QO er den
udbudte mengde ved prisen PO, og afspejler markedet og dets optimum uden en CO2-afgift.
Safremt prisen er P1 bliver den udbudte mangde Q1, hvilket afspejler markedsudviklingen,
hvis der tilfejes en CO2-afgift. Introduktionen af en CO2-afgift pa markedet har bdde en nega-
tiv og en positiv felgevirkning. Den negative folgevirkning er, at forbrugeroverskuddet bliver
reduceret, derfor far forbrugeren mindre nytte. Dette er afspejlet i den orangefarvede skrave-
rede trekant markeret af A, D og C 1 figur 1. Dog bliver dette tab af nytte for forbrugeren mere
end udlignet af de positive effekter pa miljoet. De positive effekter er afspejlet i den orange
firkant markeret af A, B, C og D. Her stiger prisen PO til P1 pa grund af introduktionen af en
afgift, PO+t;=P1. Grundet prisstigningen til P1, falder mangden fra QO til Q1. Afgiften i figur
1 er optimal, hvilket betyder, at den orangefarvede trekant markeret af A, B og D er den sam-
fundsekonomiske gevinst ved at indfere en CO2-afgift. Den samfundsekonomiske gevinst er
storre end det mistede forbrugeroverskud, hvorfor introduktionen af en CO2-afgift totalt har en
gavnlig samfundsekonomisk virkning.

2l @konomi og Milje 2017, Figur 1 og 2 er inspireret af, og tager udgangspunkt i boks II. 1, s. 106-107
22 @konomi og Miljo 2017, S. 106 og 107 - Boks 1.1
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~ Fig. 2
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P 5 Udbud med afgift

t, -

PO Udbud uden afgift

Q2 Qo Maeng({e

Figur 2 viser derimod den situation og de konsekvenser, der opstar i det tilfzelde hvor afgiften
ikke er optimal. Hvis afgiften ikke er optimal, vil afgiften vere storre end den marginale eks-
terne miljgomkostning. Afgiften i figur 2 1 form af t; er sdledes storre end den marginale eks-
terne miljoomkostning, og er derfor sterre end den optimale afgiftssats 1 figur 1. I figur 2 er
afgiften hgjere, hvilket betyder at prisen stiger fra PO til P2. I og med at prisen stiger, falder
forbruget tilsvarende fra mangden QO til Q2. Saledes giver en hgjere afgift en storre samfunds-
okonomisk gevinst, hvilket er afspejlet af, at den orange skraverede firkant markeret af E, B,
C og D er blevet storre. Dog har en forhgjet afgift ogsa den virkning at forbrugeroverskuddet
bliver mindre, hvilket er afspejlet af den skraverede trekant markeret af A, D og C. I dette
tilfzelde er forbrugeroverskuddet blevet reduceret s markant, at den samfundsekonomiske mil-
jogevinst i form af trekanten markeret af F, B og D ikke opvejer faldet. Derfor fir en for hoj
CO2-afgift, der ikke korrekt afspejler den marginale eksterne miljeomkostning i stedet en ne-
gativ eller neutral virkning pd samfundsekonomien.

3.2. Ensartet eller differentieret CO2-afgift

En CO2-afgift kan indrettes enten som en ensartet afgift eller en differentieret afgift. En ensar-
tet afgift er en afgift hvor alle virksomheder bliver pilagt den samme afgift. En differentieret
afgift er indrettet saledes, at visse virksomheder eller produktioner betaler en anden afgiftssats.
Sondringen mellem de to er vigtig, fordi der er forskellige fordele og ulemper ved begge ud-
formninger.

Fordelen ved en ensartet CO2-afgift er, at denne metode er den mest omkostningseffektive
metode, og dermed den bedste samfundsekonomiske losning pa problemstillingen.?* Det er
denne losning som gkonomisk set giver bedst mening, og det er den lgsning der er tilstrebt af
bade af politikerne?* og ekspertgruppen for en gron skattereform i deres forste delrapport.?
Den ensartede CO2-afgift er et skonomisk ideal, da der 1 praksis er andre hensyn der skal va-
retages end bare de samfundsekonomiske. Forseget pa at opfylde dette ekonomiske ideal er
afspejlet i maden hvorpa Aftalen om Den Gronne Skattereform for Industrien er udformet.?
En ensartet afgift er mest samfundsekonomisk effektiv pd grund af skyggepriser. Skyggepriser
er en betegnelse for den omkostning, samfundsekonomien padrager sig pr. ton CO2 der bliver

2 Skatteskonomisk Redegorelse 2023, s. 147

24 Skatteokonomisk Redegorelse 2023, s. 147

25 Gren skattereform - del I, s. 5

26 Skatteskonomisk Redegerelse 2023, s. 149 - figur 5.1
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reduceret.?’ Det vil sige, at skyggepriser er en mide at sammenligne forskellige sammensat-
ninger og indretninger af afgifter. Derudover kan skyggepriser bruges til at sammenligne kon-
sekvenserne ved henholdsvis en afgift og et tilskud.

Den ensartede CO2-afgifts ulempe er derimod fordelen for den differentierede. I den forste
delrapport om den grenne skattereform bliver der praesenteret en lgsning i form af Model 1,
hvor de konkurrenceudsatte virksomheder, serligt i form af virksomheder der arbejder med
mineralogiske processer, bliver pdlagt en afgift, der er ens med resten af de danske virksomhe-
der der er omfattet af en dansk CO2-afgift. ?® Da afgiften i denne model er ensartet for alle
virksomheder, er det ogsd den mest optimale losning set fra et samfundsekonomisk perspek-
tiv.?

Bagsiden af ovenstaende er, at de virksomheder der udleder serligt meget CO2, for eksempel-
vis virksomheder der arbejder med mineralogiske processer, vil blive sarlig hirdt ramt ved
indferelsen af en ensartet CO2-afgift. Eftersom disse virksomheder udleder meget CO2, vil de
f4 haje omkostninger ved indferslen af en CO2-afgift. For virksomheder der arbejder med mi-
neralogiske processer, er det serlig vanskeligt at reducere deres CO2-udledning pa grund af de
produktionsmetoder, som de gor brug af. Derfor er det begrenset, hvilke CO2-begrensende
tiltag de kan lave, og sterstedelen af de besparelser som opnds ved Model 1 vil derfor vaere
strukturelle effekter frem for tekniske effekter.’® Strukturelle effekter er et udtryk for CO2, som
ikke bliver udledt pé grund af produktionsnedgang eller udflytning af virksomheder - eksem-
pelvis af virksomheder, der arbejder med mineralogiske processer.>! Teknologiske effekter er
derimod besparelser p4 baggrund af tekniske losninger.>* Model 1 vil derfor vare den lgsning
der er bedst samfundsekonomisk, men i og med at en stor del af den danske udledning forsvin-
der pa baggrund af strukturelle effekter i form af CO2-lekage, vil denne losning ikke vare den
mest ideelle. For at undga denne situation ber en CO2-afgift vaere differentieret, sa den tager
hgjde for virksomheder med hgj CO2-udledning, sé disse ikke forsvinder til udlandet i form af
CO2-lxkage eller lukker deres produktion ned.

CO2-afgiften i forhold til industrien er endnu ikke vedtaget, men i Den Grenne Skattereform
for Industrien leegges der op til, at andre hensyn vejer hgjere end omkostningseffektivitet, og
derfor bliver CO2-afgiften som palagges industrien en differentieret afgift.’*> Derfor er der i
udformningen af afgiften politiske hensyn, der gor, at den samfundsekonomisk mest effektive
udgave af afgiften bliver fravalgt. Udformningen er dermed et udtryk for en konflikt mellem et
teoretisk gkonomisk ideal og en politisk virkelighed.

Pé baggrund af ovenstdende har vi valgt at undersoge statsstottereglerne og de dertilherende
problematikker i forhold til en tilbageforsel og omfordeling af provenuet. Vi tager udgangs-
punkt i en ensartet afgift i vores analyse. Hvor det er relevant, vil differentierede afgifter ogsa
blive undersogt, da ensartede afgifter, indtil nu, er et teoretisk udgangspunkt, hvor at differen-
tierede afgifter er en realitet.

27 Tbid, 154 - boks 5.2

28 Gren skattereform - del I, s. 23, Tabel 2.1
 1bid, s. 32

30 Ibid, s. 32 og 33

31 Gren skattereform - del I, s. 24 boks 2.2

32 Gron skattereform - del I, s. 24 boks 2.2

33 Gren skattereform for industri mv. - s. 4, 5 0g 6
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3.3. CO2-afgift i forbruger- eller produktionsled?
I dette afsnit vil vi ud fra et ekonomisk perspektiv diskutere, om det vil vare mere samfunds-
okonomisk effektivt at flytte CO2-afgiften fra produktionsleddet til forbrugsleddet.

Indledningsvist skal det bemaerkes at klimaafgifter har til formél at regulere forbrugere og virk-
somheders adfard, sa de har gkonomiske incitamenter til at mindske udledningen af CO2. Der-
med skal en CO2-afgift sikre, at udlederen betaler en afgiftssats, der svarer til miljgomkostnin-
gerne fra deres udledning.** Nedbringelse af CO2-udledning er altafgorende, hvis en stat skal
leve op til forpligtelserne i Paris-aftalen.3’

Det kan umiddelbart synes mest intuitivt at indfere en afgift i forbrugsleddet 1 stedet for pro-
duktionsleddet, da en afgift i forbrugsleddet belaster indenlandske producerede varer og uden-
landsk importerede varer ens. Eftersom en afgift i forbrugsleddet giver en MS en indirekte
mulighed for at ramme importerede varer med en CO2-afgift, uden at indenlandske producen-
ters konkurrenceevne péa udenlandske markeder svaekkes, kan det umiddelbart fremsté taettere
pa Hoels ideal til udformningen af en CO2-afgift.

Dog har en afgift 1 forbrugsleddet den svaghed, at afgiften skal baseres pé et skon over, hvor
meget drivhusgas der pa globalt plan er udledt ved produktion og transport af den forbrugte
vare. Denne vurdering er i praksis meget usikker og administrativ tung, fordi myndighederne
har begraenset information om, hvordan produktionen i udlandet foregar. Desuden vil en afgift
1 forbrugsleddet ikke tilskynde virksomhederne til at reducere deres udledninger, da afgiften
rammer forbrugerne. Derfor vil afgiften primert tilskynde forbrugerne til at reducere deres
omkostninger i form af @ndrede vaner eller nye forbrugsmenster. Samtidig er afgiftsgrundlaget
baseret pa et sken over, hvor meget forurening som er forbundet med produktionen af varen,
hvilket den enkelte virksomhed har begraenset indflydelse pa.3°

Desuden vil en afgift i forbrugsleddet kun blive palagt forbruget i hjemlandet. Dermed vil ek-
sporterede varer ikke blive pavirket af en afgift i produktionsleddet. Dette indsnavrer incita-
mentet for producenterne til at reducere CO2-udledningen, da forbrugsafgiften kun omfatter
produkter péd et marked. Saledes vil en afgift 1 forbrugsleddet primert skabe incitamenter for
forbrugerne til at omstille deres forbrug. Derimod vil producenterne ikke have et incitament til
at omlaegge produktionen af de enkelte varer mod en mindre CO2-belastende produktions-
form.*’

Derfor er en CO2-afgift 1 forbrugsleddet problematisk, hvis formélet er at fremme den grenne
omstilling med de lavest mulige samfundsekonomiske omkostninger. Omvendt er en afgift i
forbrugsleddet effektiv, hvis formaélet alene er at reducere hjemlandets globale klimaaftryk,
fordi en afgift p4 importerede varer vil reducere udledningen pa grund af mindre forbrug.*® Det
skyldes, at en stats globale klimaaftryk bestér af statens forbrug af egne varer og import, hvor-
imod eksport modregnes i det globale klimaaftryk.*® Derfor kan en CO2-afgift p4 forbrugsled-
det med fordel indferes, hvis mélet er at reducere et lands globale klimaaftryk.

3 Miljo og Klima 2017, s. 97

33 Hvad er Paris-aftalen?, besogt d. 30/5
36 Gren skattereform - del i, s. 11

37 Miljo og Klima 2023, s. 29

3 Ibid, s. 29

39 Gron skattereform - del i, s. 11
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En afgift 1 produktionsleddet fjerner problematikken omkring informationsasymmetri, da pro-
ducenterne har den sterste indsigt i, hvordan de s@nker deres CO2-udledninger bedst og bil-
ligst. Dermed sikrer en afgift i produktionsleddet, at den viden som producenter har aktiveres,
hvilket reducerer de samfundsekonomiske omkostninger til den grenne omstilling. Dette gor
at reduktionerne bliver sa omkostningseffektive som muligt, hvilket i sidste ende kommer for-
brugerne til gode. Arsagen hertil skal findes i, at det er forbrugerne, der barer byrden for en
CO2-afgift. Producenterne vil overvelte afgiften pa forbrugerne 1 form af lavere lenninger og
hejere priser grundet de ekstra omkostninger til produktion, som en CO2-afgift vil medfore.*’

Samtidig vil en afgift 1 produktionsleddet give producenterne et skonomisk incitament til at
reducere deres udledninger, hvis omkostningerne til CO2-mindskende tiltag er mindre end af-
giften. Dette skyldes at producenterne vil opna en gevinst ved bade teknisk omstilling samt
@ndring af sammensatningen af de inputs, som indgér i produktionskaden. Desuden vil denne
mekanisme medfere, at priserne pa de produkter, der udleder mest CO2, vil stige. Dermed vil
forbrugerne opleve en prisstigning pé de CO2-intensive produkter, hvilket vil tilskynde forbru-
gerne til at omlaegge deres forbrug til andre mindre CO2-intensive produkter. Dermed vil ud-
ledningen af CO2 reduceres yderligere pa grund af mindre eftersporgsel pa CO2-intensive pro-
dukter.*!

I Rapporten om Gren Skattereform - Endelig Afrapportering anbefaler ekspertgruppen eksem-
pelvis at en CO2-afgift skal lzegges pa produktionen i stedet for forbruget.** Dette skyldes, at
skyggeprisen ved en afgift pa forbrug er hojere end ved en afgift pé produktion. Det betyder,
at en afgift pa produktionen er den metode der gavner samfundsekonomien mest, da en afgift
pa forbrug vil veere dyrere og dermed mindre effektiv end en produktionsafgift. Derfor vil en
CO2-afgift pa produktionen veare at foretreekke, da dette gavner samfundsekonomien mest og
er mest effektivt.

3.4. Opsamling om CO2-afgifter

P& baggrund af ovenstaende afsnit om en CO2-afgift, kan det konkluderes, at en CO2-afgift,
for at vaere mest gavnlig samfundsekonomisk, skal vare ensartet, palegges i produktionsleddet
og vare ngje afstemt sa afgiften afspejler prisen pa udledning af CO2 korrekt. En afgift 1 for-
brugsleddet er eksempelvis udfordret af informationsasymmetri, og dette kan fore til at der er
betydelig usikkerhed i forhold til om CO2-afgiften er prissat korrekt. Det vil sige, at ud over at
have en hgjere skyggepris, vil en afgift i forbrugsleddet pa grund af usikkerheden kunne fore
til, at en afgift enten bliver sat for hejt eller for lavt. Jf. afsnit 3.1, vil der vare en risiko for at
en for hej eller for lav prissetning vil have en negativ indvirkning pa samfundsekonomien.
Dette er et yderligere argument for, hvorfor afgiften skal laegges pa produktionsleddet i stedet
for forbrugsleddet.

Ovenstaende er et teoretisk udgangspunkt, og der vil vaere andre overvejelser samt hensyn der
skal tages i betragtning, nar en CO2-afgift skal udformes. Dette relaterer sig bade til ensartet-
heden, hvilket led afgiften bliver pélagt etc. Dette kommer f.eks. til udtryk ved, at Klimaradet
modsat ekspertgruppen fra Den Grenne Skattereform mener, at man ud over en afgift pa pro-
duktionen ogsa ber indfore en CO2-afgift i forbrugsleddet p4 fodevarer.** Videre har man i

40 Gron skattereform - del i, s. 12

4! Milje og Klima 2023, s. 28

4 Gron skattereform - del ii, s. 14

43 Klimaradet - Statusrapport 2024, s. 204
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aftalen bevaget sig taettere pa en ensartet afgift, men har pa grund af konkurrencehensyn bibe-
holdt elementer af differentiering af afgiften. Dette er eksempler pa, at den mest effektive og
samfundsekonomiske lgsning ikke nedvendigvis er den bedste.

En anden grund til, at udformningen af en CO2-afgift adskiller sig fra det teoretiske udgangs-
punkt er, at det generelt er sadan, at der er mange forskellige interessenter der har meget for-
skellige holdninger til, hvordan en CO2-afgift skal se ud. Dette er blandt andet afspejlet 1 Kli-
malovens §1, stk. 4, nr. 2 samt i Den Grenne Skattereform, hvor ekspertudvalget skriver, at det
ikke er muligt at lave en ensartet afgift, hvis man samtidig skal varetage politiske hensyn.**

4. Importafgift

4.1. Hvorfor Hoel ikke kan bruges 1 det enkelte EU-land

Hoels model indebarer, at der ved indferelsen af en CO2-afgift tilsvarende skal indferes en
importafgift pd udenlandske varer og et eksportsubsdium til indenlandske varer. I det folgende
vil det blive undersggt, om Danmark har mulighed for at indfere en importafgift, som Hoel
foresldr, uden at dette er i strid med EU-retten. Hoel foreslar, at der indferes en CO2-told pé
varer fra udlandet for at udligne konkurrence pa det hjemlige marked. EU-retten indeholder
visse begransninger for MS’erne mulighed for at indfere afgifter, som hindrer varernes frie
beveagelighed. TEUF art. 30 og 110 indebarer et forbud mod indferslen af afgifter, som kan
vare diskriminerende. I det folgende vil det blive undersogt, om en CO2-afgift er omfattet af
TEUF art. 30 eller 110.

Sondringen mellem TEUF art. 30 og 110 er vigtig, da konsekvensen ved overtredelse af be-
stemmelserne er forskellige. Derfor er det essentielt at fastsla, hvornar en afgift har tilsvarende
virkning som told efter TEUF art. 30, og hvornar en afgift er en intern diskriminerende afgift
efter TEUF art. 110. Derfor vil bestemmelserne blive analyseret enkeltvis, hvorefter det vil
blive vurderet, om en CO2-afgift er omfattet af anvendelsesomridet for TEUF art. 30 eller
TEUF art. 110.

4.2. Toldlignende afgifter

Indledningsvist skal det bemarkes, at et af formalene med EU og det indre marked ifelge TEUF
art. 28 er, at skabe en toldunion der omfatter udveksling af varer mellem MS’erne. Grundet
forbuddet 1 TEUF art. 30, kan en MS ikke palaegge told pa varer indfert fra andre MS’er, eller
afgifter med tilsvarende virkning. En told kan betegnes som en afgift opkravet af en offentlig
myndighed eller stat. Omvendt er en afgift med tilsvarende virkning:

“(...) enhver okonomisk byrde, der ikke er told i egentlig forstand, som palegges ensidigt og
belaster varer som folge af greenseoverskridelsen, uanset bencevnelse eller opkreevningsmdde,
er en afgift med tilsvarende virkning.”%

Dette gzelder ogsé selvom afgiften ikke opkraves til fordel for staten.*® Helt konkret indeholder
TEUF art. 30 et forbud mod told og afgifter med tilsvarende virkning MS’erne imellem, hvor-
for MS’erne er forpligtede til at afskaffe en sddan afgift. Forbuddet i TEUF art. 30 geelder for:

4 Gron skattereform - del i, s. 5
45 C-90/94, Haahr Petroleum, pramis 20
46 C-72/03, Carbonati Apuani, Sml. I, s. 8027, preemis 20
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“(...) varer med oprindelse i medlemsstaterne og pa de varer hidrorende fra tredjeland, som
frit kan omscettes i medlemsstaterne”, jf. TEUF art. 28, stk. 2.

Samtidig skal det bemarkes, at TEUF art. 30 er direkte anvendelig, fordi den har vertikal virk-
L 4T
ning.

Forbuddet mod told og afgifter med tilsvarende virkning skyldes et konkurrencemassigt hen-
syn, da henholdsvis en told eller afgift vil gore det dyrere at importere udenlandsk producerede
varer, hvorfor hjemligt producerede varer vil opna en fordel. Derfor vil:

“(...) selv minimale okonomiske byrder ved greenseoverskridelsen hindrer varernes beveegelig-
hed, hvilket forveerres af de administrative formaliteter i forbindelse hermed.”*®

Som konsekvens heraf, kan en MS ikke indfere en CO2-afgift p4 udenlandsk producerede va-
rer, da dette vil veere forbundet med en ekonomisk byrde, som vil hindre varernes frie beva-
gelighed. Eksempelvis vil indferslen oge den administrative byrde, hvilket vil vaere en omkost-
ning for de importerende virksomheder. Netop hensynet til varernes frie bevagelighed er helt
centralt for samhandlen i EU, hvorfor der er tale om et absolut forbud, hvilket folger af gene-
raladvokat Jacobs forslag til afgerelse:

“(..) nar der foreligger en sddan afgift eller byrde, uanset hvor lille den mdtte veere, kan over-
ensstemmelsen med art. 25 EF (i dag TEUF 30) kun opnds ved, at den ophceves.”®

Dermed forbyder TEUF art. 30 en MS at indfere en afgift, som pa nogen made kan begranse
varerne frie bevagelighed, da dette vil vare uforeneligt med EU-retten.

4.3. Interne afgifter
Det folger af dommen, Kommissionen mod Danmark:>°

“(..) at en importafgift (...) kun kan betragtes som en intern afgift, hvis den er et led i en generel
ordning, der systematisk og efter objektive kriterier anvendes pd kategorier af produkter, uan-
set disses oprindelse.”>!

Dermed indeholder TEUF art. 110 et forbud mod generelle interne afgiftsordninger for
MS’erne, hvis disse ordninger er til ugunst for udenlandske producerede varer. Derfor omhand-
ler forbuddet i bestemmelsen hvorvidt en afgift er diskriminerende eller har beskyttende karak-
ter. Det er ikke nok blot at konstatere, at afgiften kan karakteriseres som en intern afgift efter
bestemmelsen.

Formalet med TEUF art. 110 er at sikre fri bevaegelighed for varer MS’erne imellem. Saledes
skal bestemmelsen sikre at MS’erne ikke indferer diskriminerende interne afgifter, idet disse
afgifter vil pavirke konkurrencesituationen pa markedet, fordi indenlandske varer vil nyde en
beskyttelse mod varer fra andre MS’er pa grund af den interne afgift.>? Sifremt der ikke eksi-

47 Sag 26/62, van Gend en Loos

48 (C-254/13, Orgacom, pramis 22

4 Generaladvokat Jacobs forslag til afgerelse i C-383/01, Danske Bilimporterer.
50 Sag 158/82, Kommissionen mod Danmark

51 Ibid, premis 21

52 C-68/96, Grundig, praemis 11
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sterer indenlandske produktioner eller lignende produktioner, der konkurrerer med udenland-
ske, finder TEUF art. 110 ikke anvendelse.’® Omvendt, hvis der eksisterer en situation med
import samt en indenlandsk produktion af varer, s& indeholder bestemmelsen et absolut forbud
mod at palegge hojere afgifter pd udenlandske varer.>* Derfor vil MS’erne i dette tilfzelde
skulle bringe den diskriminerende interne afgift ned pa samme niveau, som afgiftsniveauet for
indenlandske produrede varer, da dette vil fjerne den diskriminerende virkning.

4.4. Skal en CO2-afgift kategoriseres som en toldlignende afgift eller en intern afgift?
Eftersom TEUF art. 30 vedrerer told og afgifter med tilsvarende virkning som told, og TEUF
art. 110, vedrerer diskriminerende interne afgifter, kan bestemmelserne ikke anvendes kumu-
lativt. En afgift kan siledes ikke samtidig henhere under begge bestemmelser.”> Med henblik
pa at afgraense bestemmelserne over for hinanden, har EU-Domstolen primert fokuseret pa det
grenseoverskridende element. Safremt det er selve grensepassagen der udleser afgiften, vil
afgiften have karakter af en told eller toldlignende afgift, hvorfor en afgift som udleses af en
graensepassage, vil vaere omfattet af anvendelsesomradet for TEUF art. 30. Omvendt vil en
generel afgiftsordning, som pdlaegges varer uathengigt af om de har passeret en granse, vere
afgifter der er omfattet af anvendelsesomrddet for TEUF art. 110. Forskellen mellem de to
afgiftstyper skal altsd findes i, hvad der udleser afgiften. Dermed er det vasentligste kendetegn
for TEUF art. 30, at afgiften udelukkende rammer det greenseoverskridende produkt, altsé varer
der indferes i landet. Omvendt gelder det for en intern afgift efter TEUF art. 110, at denne
afgift bAde rammer importerede, eksporterede og indenlandske produkter.>®

En CO2-afgift er en generel afgift, der systematisk omfatter forskellige kategorier af varer efter
objektive kriterier, der anvendes uden hensyn til varernes oprindelse. Afgiften vil ikke blive
udlest af en grenseoverskridelse, men derimod ramme béde importerede, eksporterede og in-
denlandske produkter. Derfor vil en CO2-afgift vaere en intern afgift jf. TEUF art. 110.

En CO2-afgift er som udgangspunkt forenelig med fallesskabsretten, fordi den ekonomiske
byrde ikke tager hensyn til varernes oprindelse, hvorfor den ikke er omfattet af forbuddet 1
TEUF art. 110. Dog md en MS ikke tilbagefore provenuet fra afgiften udelukkende til de in-
denlandske produktioner, da dette vil vaere diskriminerende overfor udenlandske produktioner,
hvilket er i strid med forbuddet i TEUF art. 110.°’

4.5. Hvilke muligheder har den enkelte stat for at indfere en afgift?

I det ovenstaende afsnit, er det blevet fastslaet, at en CO2-afgift vil blive kategoriseret som en
intern afgift. Hvis den opkraevende MS tilbageforer afgiftsprovenuet til indenlandske produ-
center, vil afgiften vere uforenelig med EU-retten, da de udenlandske producenter i s fald vil
baere den ekonomiske byrde. Derfor vil dette afsnit undersege forbuddets karakter. Formalet
med undersggelsen er at fastlaegge, om der findes undtagelser til dette udgangspunkt.

Selvom en national foranstaltning som udgangspunkt er uforenelig med EU-retten, hvis denne
medferer forskelsbehandling og begrenser den frie bevagelighed, kan denne foranstaltning
alligevel opretholdes, hvis der ligger legitime hensyn til grund herfor. Der skal sondres mellem

53 C-383/01, Danske Bilimporterer, premis 38

34 C-230/89, Kommissionen mod Grazkenland

55 C-234/99, Nygérd, preemis 17

%6 De forenede sager C-441/98 og C-442/98, Michailid, preemis 22
57.C-234/99, Nygard, preemis 22-23 og 42
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traktatfeestede og domstolsskabte legitime hensyn. Eftersom der ikke findes traktatfestede und-
tagelser til TEUF art. 110, vil det i stedet blive undersggt, om en MS har mulighed for at pabe-
rabe sig domstolsskabte hensyn og undga forbuddet i bestemmelsen.

I Cassis de Dijon-dommen dbnede EU-Domstolen op for at MS’erne kunne paberabe sig visse
hensyn, som legitimt kunne begranse varernes frie bevaegelighed.*® EU-Domstolen udtalte sé-
ledes:

“(...) hindringer for samhandelen indenfor Feellesskabet, der beror pa forskelle i de nationale
lovgivninger vedrorende afscetningen af de pageeldende produkter, ma accepteres i det omfang,
disse bestemmelser er uomgcengeligt nodvendige af hensyn til (...), beskyttelse af den offentlige
sundhed (...).”°

Dog har generaladvokat Jacobs 1 sit forslag til afgerelsen 1 Danske Bilimporterer forholdt sig
afvisende hertil, idet han har udtalt at:

“Forbuddet geelder imidlertid ikke afgifispaleeggelse, men forskelsbehandling (...), saledes er
det tilstreekkeligt at fjerne det forskelsbehandlende (...) element for at efterkomme artiklen.®

Derfor mé det afvises, at en MS kan indfere en afgift, hvor afgiftsprovenuet udelukkende til-
bagefores til indenlandske producenter, da en sadan afgift vil udgere en indirekte forskelsbe-
handling, som ikke kan begrundes i de domsstolsskabte hensyn.

Derimod mé en MS gerne indfere en differentieret afgiftsordning for visse produkter, der til-
godeser miljehensyn, hvis det sker efter objektive kriterier, selvom denne afgift vil ramme lig-
nende produkter hardere. En MS kan altsé lovligt indfere en CO2-afgift, fordi dette vil vere et
objektivt kriterium. Dog vil en sddan afgiftsordning kun vare forenelig med EU-retten, hvis
udformningen ikke udger direkte eller indirekte forskelsbehandling af varer fra andre MS’er
eller beskyttelse af konkurrerende indenlandske producerede varer.®' Saledes ma det konstate-
res, at TEUF art. 110 ikke begranser en MS i at indfere en CO2-afgift, hvis blot denne afgift
ikke forskelsbehandler udenlandsk producerede varer hverken direkte eller indirekte. Derfor
vil en MS ikke kunne tilbagefore skatteprovenuet for en CO2-afgift udelukkende til indenland-
ske producenter, fordi dette vil vere indirekte forskelsbehandling. Safremt den gkonomiske
byrde kun blive oppebéret af udenlandske producenter, vil ordningen de facto udgere forskels-
behandling mellem indenlandske og udenlandske producenter.

Formélet med at en CO2-afgift bade skal omfatte indenlandske og udenlandske varer er at li-
gestille konkurrencen pa det nationale marked, da bade indenlandske og udenlandske virksom-
heder skal betale en CO2-afgift. Safremt en CO2-afgift kun omfatter indenlandske produkter,
vil afgiften pafere dem en ekstraomkostning, som vil skade deres konkurrenceevne. Dermed
kan Danmark ikke indfere en CO2-afgift som omfatter bade indenlandske og udenlandske pro-
duktioner, hvis formélet med afgiften er at tilbagefore provenuet til CO2-forbedringer hos in-
denlandske producenter. Dette skyldes at en sddan ordning skal vere dben for alle, som har
betalt afgiften, fordi der ellers vil forekomme indirekte diskrimination, idet indenlandske pro-
ducenter favoriseres.

38 (C-120/78, Cassis de Dijon

% Ibid, premis 8

60 Generaladvokat Jacobs forslag til afgerelse i C.383/01, Danske Bilimporterer, premis 28
61 C-213/96, Outukumpu Oy, premis 30

RETTID 2024/Cand.merc.jur.-specialeathandling 21 16



Dette er illustreret i sagen om den danske PSO-afgift,®> hvor omstillingen af den danske ener-
giproduktion til vedvarende energi var medfinansieret af el produceret i udlandet, der ogsé
skulle betale afgiften. Dermed var den importerede elektricitet med til at finansiere stottefor-
anstaltninger, der kun gavnede den danskproducerede elektricitet. Selvom Kommissionen i den
omtalte sag ikke endegyldigt konkluderede at ordningen var ulovlig, har Kommissionen frem-
fort, at en sédan stetteforanstaltning ogsé skulle give udenlandske el-producenter mulighed for
at nyde godt af den danske stotte. I stedet for den daverende ordning, forslog Kommissionen,
at en MS kunne finansiere ordningen direkte via statsbudgettet eller oprette en ordning som
tager hgjde for forskelsbehandling mellem producenter ved, i et vist omfang, at give udenland-
ske producenter mulighed for at nyde godt af den danske stotte.

4.6. Konklusion

P& baggrund af ovenstaende vurderes det, at en CO2-afgift er omfattet af TEUF art. 110. TEUF
art. 110 begrenser en MS’s mulighed for at varetage konkurrencehensyn. MS’en kan ikke mal-
rette tilbageforslen af afgiftsprovenuet til de konkurrenceudsatte eksporterende virksomheder,
da dette vil udgere indirekte diskrimination. Derfor vil det i praksis ikke veere muligt at indfere
en CO2-afgift, der bdde omfatter indenlandske og udenlandske producerede varer, hvis prove-
nuet udelukkende tilbagefores til indenlandske virksomheder. Dermed er en MS begranset til
at lave en ren national afgift, som udelukkende rammer indenlandske producerede varer, hvis
staten skal lave en model som tilbageforer afgiftsprovenuet til eksporterende virksomheder 1
trdd med Hoels model. Problemet med udelukkende at indfere en indenlandsk CO2-afgift er,
at danske virksomheders konkurrenceevne pa EU-markedet vil blive forringet, og dette vil fore
til enten CO2-lekage eller mindre eksport til EU-markedet. Samtidig vil indenlandske virk-
somheders konkurrenceevne péd det nationale marked blive udfordret, fordi de indenlandske
virksomheder vil have en ekstra produktionsomkostning i form af en CO2-afgift.

Dermed udfordrer EU-retten Danmarks muligheder for at implementere Hoels model, da en
MS hverken ma indfere en told eller tilbagefore afgiftsprovenuet udelukkende til hjemlige virk-
somheder. Derfor er det relevant at undersege Danmarks mulighed for at tilbagefore provenuet
af en rent indenlandsk CO2-afgift, hvilket vil blive analyseret neermere 1 afsnittet om statsstotte.

5. Statsstettereglerne

Pa baggrund af ovenstaende afsnit om en importafgift vil det i afsnit 6 og 7 blive undersogt,
vurderet og diskuteret, hvorvidt en stat kan stette eksporterende virksomheder ved indferelsen
af en CO2-afgift. Derfor vil statsstettereglerne i dette afsnit blive klarlagt.

5.1. Statsstetteforbuddet i art. 107

Som udgangspunkt findes der i TEUF art. 107, stk. 1 et forbud for MS’erne imod at give stats-
stotte til visse virksomheder eller visse produktioner, da dette truer med at fordreje konkurren-
cevilkarene pa det indre marked. Ferend bestemmelsen finder anvendelse, skal folgende betin-
gelser vaere opfyldt:

1) der skal foreligge stotte

i1) stotten skal vaere ydet af staten eller via statsmidler

i11) stetten skal begunstige visse virksomheder eller produktioner

iv) stetten skal pavirke samhandelen mellem MS’erne ved at fordreje
konkurrencevilkarene

2 Det med PSQO’en, sidst besogt d. 30/5

RETTID 2024/Cand.merc.jur.-specialeathandling 21 17


https://denmark.representation.ec.europa.eu/news/det-med-psoen-2016-12-01_da

Hvis de fire ovenstaende kumulative betingelser er opfyldt, vil statsstette vaere uforenelig med
det indre marked.% Betingelsernes formél er at hindre gennemforsel af statsstotte, som strider
mod traktatens mél og principper. EU-retten indeholder ogsa undtagelser til hovedreglen, hvil-
ket betyder at statsstotte alligevel kan accepteres, hvis stetten falder ind under anvendelsesom-
radet for undtagelsesbestemmelserne i TEUF art. 107 eller 108.

5.2. Statsstetteproblematikken

I forhold til statsstetteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1 skal det underseges, hvad som kan
kategoriseres som varende stotte. EU-Domstolen har lagt vagt pa, om en MS ensidigt og selv-
steendigt stiller skonomiske midler til rddighed for virksomheder eller giver dem fordele, som
skal begunstige virkeliggorelsen af MS’ernes onskede ekonomiske eller sociale mal.%* Samti-
dig har EU-Domstolen ogsa lagt vagt pa, at statslige foranstaltninger, som giver en gkonomisk
fordel, som ikke kan opnds under szedvanlige markedsbetingelser, mé anses for at vare stotte.
Dermed har EU-Domstolen ikke udarbejdet en konkret definition af begrebet statsstatte, men
naermere en rekke karakteristikker som skal underseges, for det kan vurderes om en statslig
foranstaltning udgere statsstotte efter TEUF art. 107.

Formalet med TEUF art. 107, stk. 1 er at hindre, at konkurrencevilkédrene bliver fordrejet eller
truet med at blive fordrejet pa det indre marked, fordi en MS begunstiger visse virksomheder
eller produktioner.® Derfor skal begrebet statsstatte, som nzvnt ovenfor, fortolkes tilstraekke-
ligt bredt, sa det indeholder alle potentielle former for fordele, som kan opfylde karakteristik-
ken for at vaere statsstotte. I den forbindelse skal det bemarkes, at EU-Domstolen har tilken-
degivet, at statsstotte udelukkende skal vurderes pa baggrund af virkningen af stetten,®” alts&
er arten af formen, hensigten og formalet med at give stotten ikke udslagsgivende for, om en
foranstaltning udger statsstette.®® Siledes sondrer TEUF art. 107, stk. 1 ikke imellem de for-
skellige hensyn, som en MS kan begrunde en stotteforanstaltning med, f.eks. miljobeskyttelse.
Det skyldes, at bestemmelsen primert har fokus pé, hvorvidt en foranstaltning indeberer en
stotte, der skaber en gkonomisk og konkurrencemaessig virkning. Safremt TEUF art. 107, stk.
1 primaert havde fokuseret pd formalet med stetten i stedet for virkningen, ville en mulig kon-
sekvens vare at MS’erne ville kunne paberabe sig diverse hensyn, og hermed undgé forbuddet
mod statsstette 1 bestemmelsen. Modsat TEUF art. 107, stk. 1, er formalet med en stetteforan-
staltning relevant i forhold til anvendelsesomradet for undtagelserne i TEUF art. 107, stk. 2 og
3.

Dermed er det afgearende at undersoge virkningen af stotten. Stettens virkning vurderes pa bag-
grund af, om stetten begunstiger modtagerens konkurrenceevne pa det indre marked. Dette
gaelder uagtet om stotten skal kompensere indenlandske virksomheder for deres tab af konkur-
renceevne, som folge af den gkonomiske byrde som en intern foranstaltning udger.® Safremt
modtageren opnar en gkonomisk fordel, som ikke kan opnas under sedvanlige markedsbetin-
gelser, vil modtageren have opnaet en konkurrencemaessig fordel pa grund af stettens virkning.
Dette skyldes, at stotteforanstaltningen har givet modtageren en ensidig ekonomisk fordel. En
stotteforanstaltning vil udgere en skonomisk fordel, selvom modtagerens situation i forhold til

63 C-345/02, Pearle, preemis 32-33 smh. Kommissionens meddelelse (2016/C 262/01), punkt 70
% 61/79, Denkavit, preemis 31

65 C-39/94 SFEI m.fl., prazmis 60

66 C-173/73, Italien mod Kommission, preemis 26

7 Ibid, preemis 27

8 C-81/10 P, France Telecom, preemis 17

9 C-173/73, Italien mod Kommission, pramis 36
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den tidligere retstilstand ikke @ndrer sig, hvis blot formalet med foranstaltningen er at begun-
stige visse virksomheder eller produktioner frem for andre, der befinder sig i samme faktiske
og retlige situation.”

Dette gor sig ogsa geldende, nér stotten er betinget af, at modtageren virkeligger en MS’s
onskede sociale eller skonomiske mél. Det skyldes, at modydelsen vil vare af sd atypisk ka-
rakter 1 forhold til seedvanlige markedsvilkér, at stetteforanstaltningen ikke kan bringes uden
for anvendelsesomradet af TEUF art. 107.7! Derfor vil et lofte fra en virksomhed om at ned-
bringe deres CO2-udledning ikke kunne sidestilles med en reel modydelse, hvorfor en sddan
stotteforanstaltning vil vere omfattet af forbuddet i TEUF art. 107, stk. 1. Dog har en MS
mulighed for at kompensere en virksomhed for udferelsen af tjenesteydelser af almindelig in-
teresse, ' hvis visse betingelser i er opfyldt.”® Betingelserne fremgar af Altmark-sagen.’ Dette
vil dog ikke blive undersegt nermere.

5.3. Udformningen af statsstotte
I forhold til udformningen af statsstotten, skal det bemarkes, at forbuddet 1 TEUF art. 107, stk.
1:

“omfatter enhver statsstotte eller stotte, som ydes til virksomheder ved hjeelp af statsmidler.”"

Dermed skal statsstotte tolkes mere generelt end tilskud, fordi statsstette bade omfatter direkte
tilskud, men ogsa indirekte tilskud, der under forskellige former mindsker de gkonomiske byr-
der, som normalt belaster en virksomheds budget. Derfor kan indirekte tilskud fa tilsvarende
virkning som et direkte tilskud.’® Dermed indeholder vurderingen af, hvorvidt en stetteforan-
staltning er uforenelig med TEUF art. 107, stk. 1 ikke en principiel sondring mellem om stetten
er direkte eller indirekte.”’

5.4. Stettens formal

Det fremgar af Kommissionen mod Frankrig,’® at sarlige formalsbestemte afgifter ikke har
betydning for stettevurderingen.” Dette betyder i praksis at det er underordnet hvor pengene
til stotten kommer fra, da stette fortsat vil stamme fra statsmidler, selvom pengene er opkrevet
til et bestemt formal, hvilket er uforenelig med TEUF art. 107, stk. 1. Samtidig viser retspraksis,
at det provenu en stat opndr ved opkravelse af obligatoriske afgifter, som er pdlagt virksom-
heder og private, ligeledes betragtes som statsmidler efter TEUF art. 107, stk. 1.8° Derimod er
formalet for stetteordningen alene relevant, nér det skal vurderes, om undtagelsesbestemmel-
serne 1 TEUF art. 107, stk. 2 og 3 kan finde anvendelse. Det skyldes, at der ved godkendelsen
af en stotteforanstaltning skal ske en afvejning af, om de negative konsekvenser ordningen
medferer pd samhandlen, kan opvejes af det hensyn som enskes gennemfort. Safremt dette ikke

70.C-143/99, Adria-Wien Pipeline, preemis 41
"1 C-61/79, Denkavit, preemis 20 og 31-32
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var tilfeldet, ville MS’erne kunne undga statsstetteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1 ved at
paberdbe sig diverse formal.

5.5. Brugen af statsmidler

Forbuddet i TEUF art. 107, stk. 1 omfatter statsstotte eller stotte, som ydes ved hjcelp af stats-
midler under enhver teenkelig form. Dermed indeholder bestemmelsen to krav, som begge skal
vare opfyldt. Stetten skal vare finansieret med statsmidler, og tildelingen heraf skal vere kon-
trolleret af staten. Sondringen mellem statsstotte og statte, som er ydet ved hjelp af statsmidler,
har til formal at sikre, at stottebegrebet udvides, s det bade omfatter offentlige og private or-
ganer, som er udpeget eller oprettet af staten.®! Dette gaelder ogsa selvom disse organer blot er
udpeget til at forvalte stotten.?

Dog er forbuddet i TEUF art. 107, stk. 1 ikke begrenset til udelukkende at omfatte offentlige
og private organer, som er udpeget eller oprettet af staten. Safremt staten kan udeve domine-
rende indflydelse, enten direkte eller indirekte, over en virksomhed eller et organ, vil dette
udgere en del af staten.®® Det skyldes, at midlerne vil blive anset som vearende til ridighed for
staten, hvorfor de skal betragtes som statsmidler. Dermed omfatter begrebet statsmidler alle
okonomiske midler, som den offentlige sektor faktisk kan anvende til at stotte virksomhederne.
Derfor er det tilstreekkeligt, at de midler, som anvendes til en stotteforanstaltning, er under de
offentlige myndigheders kontrol, og dermed stér til radighed for de kompetente myndigheder.3*
Dette medforer ikke, at alle stotteforanstaltninger er omfattet af TEUF art. 107, stk. 1, men der
skal foretages en vurdering af, om staten har udevet kontrol. Saledes bliver det afgerende, om
de offentlige myndigheder pa den ene eller anden made anses for at vaere impliceret i vedtagel-
sen af en stotteforanstaltning.®® Dermed forhindrer den udvidede fortolkning af statsstettebe-
grebet, at en MS kan undga forbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.

Som navnt ovenfor, omfatter statsmidler badde direkte og indirekte stotte, hvorfor en afgift
indbetalt til en offentlig kontrolleret enhed ogsa vil vaere omfattet af bestemmelsens anvendel-
sesomrade.® Derfor ma statsmidler, der er opkraevet pa baggrund af henholdsvis direkte og
indirekte afgifter, ikke anvendes til at yde statsstette, fordi dette vil veere uforeneligt med TEUF
art. 107, stk. 1.37 Dette gor sig gzldende, selvom en stotteforanstaltning er helt eller delvist
finansieret gennem bidrag, der er opkravet hos de virksomheder, der vil modtage stotten. Dette
skyldes, at virksomhedernes afgiftsbetaling modsvares af den fordel, som virksomhederne op-
nér ved stetten, hvorfor en sidan stetteforanstaltning fortsat vil vaere en vederlagsfri fordel. 3

Derfor omfatter anvendelsesomradet for TEUF art. 107 enhver situation, hvor en virksomhed
opndr enten direkte eller indirekte finansiering via statsmidler, uagtet om virksomheden selv
har bidraget til finansiering via en afgiftsbetaling, f.eks. CO2-udgift. Derfor skal det undersg-
ges, hvilke muligheder en MS har for at give stette, som er forenelig med reglerne i TEUF art.
107, stk. 1.

81 C-379/98, PreussenElektra, premis 58
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5.6. Selektivitet

Art. 107, stk. 1 forhindrer MS’erne i at vedtage ekonomiske foranstaltninger, som selektivt
udvelger og begunstiger visse virksomheder og produktioner i denne MS. Bestemmelsen er
sammen med art. 108, stk. 2 og 3 indrettet sddan, at hvis den tildelte statsstotte er selektiv, sa
skal den accepteres af Kommissionen, ellers er den ulovlig. Modsat, er MS’erne berettigede til
at give statsstotte, der har generel karakter. Selektivitet er defineret som:

“(...) som fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencevilkdarene ved at begunstige visse
virksomheder eller visse produktioner”®’

Séaledes er statsstotten selektiv, hvis statsstetten er malrettet visse virksomheder eller produk-
tioner, og stetten fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencen. Det er denne bedemmelse,
som kaldes selektivitetskriteriet. Dog er MS’erne ikke forhindret 1 at vedtage og gennemfore
stotteforanstaltninger, som ikke er selektive, da MS’erne har befgjelse til at gennemfore den
ekonomiske politik, som staten anser som hensigtsmaessig.”°

I denne vurdering skal det undersegges, hvad der forstas ved henholdsvis virksomheder, pro-
duktion samt hvornar en stetteordning begunstiger visse virksomheder og visse produktioner,
da en sddan stetteordning vil blive anset som varende selektiv.”!

5.7. Begunstigelse af visse virksomheder og produktioner

Hvorvidt en virksomhed eller produktion er blevet begunstiget, skal vurderes objektivt pd bag-
grund af den fordel en stotteforanstaltning har givet virksomheden eller produktionen.®? Der-
med har vurderingen fokus pa, om staten har favoriseret en virksomhed eller produktion enten
gkonomisk eller pa anden vis, der ikke afspejler seedvanlige markedsvilkar.”* Dog folger det af
retspraksis, at denne favorisering primart relaterer sig til de ekonomiske byrder, som belaster
virksomhedens budget.**

EU-Domstolen har defineret virksomhedsbegrebet inden for konkurrenceretten. Begrebet virk-
somhed omfatter enhver enhed, som udever gkonomisk virksomhed, uanset denne enheds ret-
lige status og dens finansieringsmetode.?® Statsstetteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1 indgar i
afsnit VII, kapitel 1, 1. afdeling om reglerne om konkurrence i TEUF og er derfor omfattet af
det brede virksomhedsbegreb.

Helt konkret betyder det at enhver aktivitet, der bestar i at udbyde varer og tjenesteydelser,
udger en gkonomisk virksomhed.”® Eftersom virksomhedsbegrebet skal fortolkes bredt, vil der
ikke vere serlige krav til den juridiske udformning af et privat selskab. Derfor omfatter reg-
lerne for statsstatte sdvel kapitalselskaber, fonde, enkeltmandsvirksomheder etc. Derfor vil en-
hver virksomhed, som udever ekonomisk aktivitet i princippet, kunne modtage statsstotte i
strid med TEUF art. 107, stk. 1.

Dermed er forbuddet mod statsstette i TEUF art. 107 ikke begrenset til udelukkende at omfatte
private virksomheder. Konkurrencereglerne geelder ogsa for offentlige virksomheder, jf. TEUF

8 TEUF art. 107, stk. 1

% Jessen, P. W., EU-Konkurrenceretten, s. 481

1 Jessen, P. W., Forbuddet mod statsstette i EU, s. 206.
92 T-46/97, SIC, preemis 83

9 C-71/09 P, Comitato, m.fl., preemis 91

94 (C-310/99, Italien mod Kommissionen, pramis 50-51
95 C-244/94, FFSA, premis 14.

% T-81-83/07, Jan Rudolf Maas, pramis 178.
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art. 106, stk. 1 - bortset fra offentlige virksomheder omfattet af TEUF art. 106, stk. 2. I forlaen-
gelse heraf, skal det bemarkes, at det ikke har betydning for virksomhedsbegrebet om offent-
lige organer er udskilt som en selvstendig juridisk enhed eller ej.®’

I forhold til begrebet, visse produktioner, 1 TEUF art. 107, stk. 1, omfatter det produktioner,
som udfores af enheder, der opfylder kravene defineret 1 virksomhedsbegrebet. Dette er illu-
streret i sagen 203/82, Italien mod Kommissionen,’® hvor den italienske stat havde givet stats-
stotte 1 form af skattefinansieret tilskud til en sygesikringsordning for lenmodtagere, som in-
dustrivirksomheder og visse servicevirksomheder skulle finansiere. Stetteordningen var ufor-
enelig med bestemmelsen om statsstette, fordi ordningen medforte en storre nedsattelse af ar-
bejdsgiverbidragene til kvindelige lenmodtageres sygeforsikring end mandlige. Derfor frem-
mede ordningen 1 s&rlig grad de italienske industrivirksomheder, som anvendte kvindelig ar-
bejdskraft.”® Dermed fremmede ordningen visse produktioner, fordi den omfattede en bestemt
industri, der havde et hojt antal kvindelige lenmodtagere, som blev begunstiget i form af en
lavere indbetaling til sygesikring for lenmodtagere. Dette understreger at visse produktioner
udvider virksomhedsbegrebet, idet produktioner ikke blot henviser til én enhed, men derimod
en industri.

6. Eksportsubsidier

I og med at statsstottereglerne nu er klarlagt, vil vi nu undersege, under hvilke forudsetninger
en MS kan yde eksportstotte, som er forenelig med reglerne i TEUF art. 107. I Afsnit 3 om
hvordan en CO2-afgift skal indrettes indebarer, at import fra andre MS’er 1 EU skal betale en
CO2-afgift ved import til Danmark for at ligestille konkurrencen pa det nationale marked. Til-
svarende skal eksport fra Danmark til udlandet modtage et eksportsubsidium for at udligne
konkurrenceevnen pé de udenlandske markeder i bade EU og tredjelande. Dette skal sikre, at
staten ikke skader danske virksomheders konkurrenceevne pa udenlandske markeder ved at
indfore en CO2-afgift. Siledes kan man indfere en CO2-afgift uden at danske virksomheders
konkurrenceevne bliver skadet sammenlignet med MS’er, der ikke har indfert en CO2-afgift.
Det er her vigtigt at pointere, at dette skal gores i det tilfelde hvor andre MS’er ikke har en
CO2-afgift, da billedet vil @ndre sig, hvis de forskellige MS’er tilsvarende indferer en CO2-
afgift.

EU's regulering af det indre marked ger, at der opstér en konflikt mellem eksportsubsidier og
EU's statsstotteregler. Som skrevet ovenfor, 1 afsnit 5.6, sa er det et krav at statsstotte, for at
kunne blive accepteret, skal vaere generel og baseret pa objektive kriterier. EU-Domstolen har
fastslaet, at eksportsubsidier helt grundleeggende er i strid med statsstottereglerne og at eksport-
subsidier anses for selektivt, selvom disse kan opnis af alle eksporterende virksomheder.'%
Dette pa trods af, at alle eksporterende virksomheder kan opna eksportsubsidiet og derfor umid-
delbart mé anses for at vaere generelt frem for selektiv. Problemet er, at det kun vil vaere danske
virksomheder, der eksporterer, hvorfor udenlandske virksomheder ikke vil kunne fa andel 1
statten. Statsstetten vil derfor gé til en bestemt gruppe danske virksomheder og dette anses af
EU-domstolen for at vaere selektivt.!°!

97 C-92/91, Taillandier, preemis 14

%8 Sag 203/82, Italien mod Kommission

% Tbid, Praemis 4

100 Sag C-501/00, Spanien mod Kommissionen, praemis 120
101 Tbid, preemis 120
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Det at den danske stat ved en indfersel af et eksportsubsidium vil forsege at udligne konkur-
rencen for danske virksomheder i andre MS’er anses af EU-Domstolen ikke som en formil-
dende eller undskyldende omstandighed. Det bliver anset som ulovlig statsstette og 1 strid med
TEUF art. 107, stk. 1.'%2 Dermed er det ikke muligt at bruge Hoels model i udviklingen af en
CO2-afgift, idet det ikke er muligt at give et eksportsubsidium til danske virksomheder. Der-
med kan Danmark ikke udligne den ulempe i form af egede omkostninger, som danske virk-
somheder bliver palagt ved en national CO2-afgift, nér de skal eksportere varer til udlandet.

Derfor vil vi 1 det folgende undersoge, hvordan en stat kan udligne konkurrencen pé det natio-
nale marked samt for eksporterende virksomheder ved at tilbagefore eller omfordele et provenu
fra en CO2-afgift. Tilbageforslen og omfordelingen vil ske gennem hhv. skatterabatter og
forskning, udvikling og innovation.

7. Tilbageforsel og omfordeling

I afsnit 4, har vi analyseret en stats mulighed for at palaegge indenlandske og udenlandske pro-
duktioner en CO2-afgift. Séfremt staten udelukkende ensker at tilbagefore provenuet til inden-
landske produktioner, opstéar der to problemstillinger. Den forste problemstilling omhandler
muligheden for at tilbagefore eller omfordele provenuet til indenlandske virksomheder, sa disse
virksomheder bibeholder deres konkurrenceevne pa det indenlandske marked. Den anden pro-
blemstilling omhandler muligheden for at udligne indenlandske virksomheders konkurrence-
evne pd eksportmarkedet, da en CO2-afgift medforer stigende omkostninger.

Problemet bestér i, at en stat ikke kan indrette afgiften séledes, at eksporterende virksomheder
bliver kompenseret ved at provenuet gar direkte til danske virksomheder, da dette vil blive
anset for at vaere selektivt. Nedenfor vil det blive undersogt, hvilke muligheder en stat har for
at kompensere virksomheder igennem dens skattesystem eller stoatte til forskning og udvikling
og innovation (Herefter forkortet F&U&I).

7.1. Skatterabatter

I dette afsnit, vil vi analysere og undersege EU-Domstolens retspraksis med henblik pé at fast-
leegge hvilke muligheder og begransninger en MS har for at tilbagefore provenuet fra en CO2-
afgift via dens skattesystem.

TEUF art. 107, stk. 1 er som udgangspunkt ikke relevant i forhold til nationale skatte- og af-
giftsregler, idet bestemmelsen omfatter begunstigelse af visse virksomheder og produktioner.
Safremt en MS valger at beskatte en virksomhed eller paleegge den en afgift, vil det udgere en
okonomisk omkostning.'® Dog kan en MS have indrettet dens skattesystem eller lavet en skat-
teordning, som giver de modtagne virksomheder eller produktioner en fordel, der mindsker
deres okonomiske byrde. Séfremt dette er tilfzldet, kan en skatteordning alligevel blive omfat-
tet af forbuddet 1 TEUF art. 107, stk. 1, fordi bestemmelsen forbyder stotteforanstaltninger
under enhver teenkelig form. Saledes folger det af France Télécom,'%* at szrlige regler for er-
hvervsbeskatning kan udgere en finansiel fordel, hvis reglerne tilgodeser visse virksomheder
eller produktioner sammenlignet med virksomheder og produktioner underlagt den generelle
skatteordning.'® I forhold til at vurdere, om en stotteordning er omfattet af forbuddet i TEUF

192 De forenede Sager 6 og 11/69, Frankrig mod Kommissionen, premis 21

103 K ommissionens meddelelse (2016/C 262/01), punkt 156 og C-35/98, Verkooijen, Sml., preemis 32
104 C-81/10 P, France Télécom

105 C-81/10 P, France Télécom, pramis 18-28
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art. 107, stk. 1, skal fire kumulative betingelser vere opfyldt - disse betingelser gennemgés
nedenfor. 1%

For det forste, skal skatteordningen give den modtagende virksomhed eller produktion en for-
del, som mindsker de byrder, der normalt belaster deres budget. En sddan fordel kan vare en
reduktion af beskatningsgrundlaget for de virksomheder og produktioner, som er omfattet af
skatteordningen, hvilket snker disse virksomheders omkostninger.'?” Dernest, skal fordelen
vare ydet via statsmidler eller af staten. Dette kriterium vil de facto vaere opfyldt, hvis en MS
giver fradrag eller fritager virksomheder eller produktioner for beskatning. Dette vil medfere
et tab af skatteprovenu svarende til virksomhedens sparede omkostninger og derfor vaere stats-
midler.'%® For det tredje, skal den pdgzldende foranstaltning pavirke konkurrencevilkdrene og
samhandelen mellem MS’erne. Det kraever at den begunstigede virksomhed eller produktion
udever okonomisk aktivitet, der er genstand for samhandel mellem MS’erne. ' Afslutningsvist,
skal foranstaltningen vaere selektiv eller specifik, sa den begunstiger visse virksomheder eller
visse produktioner. Derfor ma hverken virksomheder eller produktioner vere undtaget for be-
skatning, medmindre dette kan begrundes i skattesystemets karakter eller forvaltning. Dette
betyder at en foranstaltning skal vere direkte affedt af grundprincipperne eller hovedlinjerne 1
den pagzldende MS’s skattesystem, hvis ikke dette er tilfzldet, er der tale om statsstotte.!!
Omvendt vil en foranstaltning, der kan begrundes 1 skattesystemets karakter eller forvaltning
ikke vaere omfattet af forbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.'!!

Dog begrenser ovenstdende ikke en MS’s mulighed for at anlegge en erhvervspolitik, der
fremmer visse politiske eller gkonomiske mal. Dermed kan en MS fortsat indrette dens skatte-
system, sa systemet skaber incitamenter for virksomheder og produktioner til gron omstilling.

Retningslinjer for at stotte til den grenne omstilling

I forlengelse af ovenstaende, har Unionen 1 forbindelse med indgaelse af den gronne pagt, Fit
for 55, revideret retningslinjerne for statsstotte for at forhindre, at statsstotte fordrejer eller truer
med at fordreje konkurrencevilkarene pa det indre marked. Derfor vil dette afsnit klarleegge
rammerne for, hvilke muligheder en MS har for at tilbagefore eller omfordele provenuet fra en
CO2-afgift. En MS kan indirekte stotte den grenne omstilling via dens skattesystem inden for
TEUF art. 107, stk. 1. Safremt en stotteforanstaltning falder inden for kriterierne i retningslin-
jerne, kan MS’en forvente en godkendelse af stotteordningen. Dog vil stetteordningerne som
falder uden for kriterierne fortsat have mulighed for at opna en individuel godkendelse.

I forhold til stette i form af nedsattelse af miljoafgifter, skal der sondres mellem negativt ad-
ferdsregulerende og positiv adferdsregulerende miljoafgifter. En negativ adferdsregulerende
miljeafgift har til formal at sanktionere miljoskadelig adfaerd, og sigter derfor mod at lede virk-
somheder og forbrugere i retning af mere miljovenlige valg. Omvendt har en positiv adferds-
regulerende miljoafgift til formal, gennem mélrettede afgiftsnedsettelser, at tilskynde virksom-
heder til at @ndre deres adfzerd.!'!? Disse to adferdsregulerende metoder vil blive gennemgaet
nedenfor.

106 Meddelelse fra Kommissionen (98/C 384/03), punkt 8

107 Meddelelse fra Kommissionen (98/C 384/03), punkt 9

198 Tbid, punkt 10

199 Thid, punkt 11

110 Thid, punkt 16

11 1bid, punkt 12

112 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt, punkt 292
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Negativt adfeerdsregulerende miljoafgift

En miljeafgift har til formél at sanktionere miljoskadelig adferd. Dog kan der forekomme si-
tuationer, hvor visse virksomheder eller produktioner modtager statsstotte i form af en nedset-
telse af afgiften, fordi afgiftsordningen bringer disse virksomheders gkonomiske aktiviteter i
fare. Muligheden for at anvende denne undtagelse kraver, at det ikke ville veere muligt at ind-
fore miljeafgiften, uden at indfore denne beskyttende foranstaltning.!!® Dette krever at fol-
gende to kumulative betingelser er opfyldt.

For det forste,''* skal nedsattelsen af miljoafgiften vare rettet mod de virksomheder, der bliver
hérdest ramt af miljoafgiften, og som derfor ikke er 1 stand til at udeve den pagaldende oko-
nomiske aktivitet pa en ekonomisk baredygtig made uden afgiftsnedsattelsen. Dette vil vaere
virksomheder som har CO2-intensive produktioner, hvorfor en CO2-afgift pa udledninger vil
medfore massive omkostninger, der vil true virksomhedens ekonomiske grundlag, fordi det vil
vaere sveert fortsat at drive den pagazldende produktion pa rentabel vis. Derncest,''® skal miljo-
beskyttelsesniveauet der opnds ved nedsettelsen af afgiften i forhold til de CO2-intensive pro-
duktioner, vare hgjere end det miljobeskyttelsesniveau, som kunne opnds uden gennemforel-
sen af nedsattelsen.!'® Netop CO2-intensive produktioner bliver ramt hirdere pa deres om-
kostninger sammenlignet med andre typer af produktioner, nar der indferes en CO2-afgift.
Konsekvensen af stigende omkostninger kan ultimativt blive af produktionen mé lukke, fordi
den ikke er skonomisk rentabel at drive, eller flytte til udlandet. Dette er de sakaldte strukturelle
effekter.!!” Dette vil medfere at CO2-udledningen stiger eller forbliver p4 samme niveau, da
produktionen bliver overtaget eller flyttet til et tredjeland med mindre restriktive klimamal,
hvorfor incitamentet til at reducere CO2-udledningen mindskes. Derfor har MS’erne mulighed
for at indrette en afgiftsordning, sa den sikrer, at de CO2-intensive produktioner forbliver i
MS’er med hgje miljostandarder og ambitigse klimamal med henblik pa at undgd CO2-laekage.

For at pdvise, at ovenstdende to betingelser er opfyldt, er det et krav, at MS’en kan forelegge
Kommissionen en raekke oplysninger.!!® Endelig,'" skal MS’en ved anvendelsen af stattefor-
anstaltningen minimere konkurrence- og samhandelsfordrejninger. I forhold til vurderingen af
om en statteforanstaltning er nedvendig og proportionel sondres der mellem om afgifterne er
harmoniseret pa EU-plan. Safremt afgiften ikke er harmoniseret pa EU-niveau, skal nedven-
digheden, hensigtsmessigheden og proportionaliteten af stotteforanstaltningen vurderes.

Nedvendigheden

For nodvendighedskriteriet gaelder, at statsstotte som udgangspunkt kun skal anvendes til at
korrigere markedssvigt. Der foreligger et markedssvigt i den situation, hvor det er sandsynligt
at markedet ikke vil kunne skabe et effektivt resultat med henblik pa optimering af velfaerd for
forbrugerne og samfundet som helhed. Dermed vil der i en situation med markedssvigt opsta
utilstraekkelig miljebeskyttelse.'?’ Dog er det ikke tilstreekkeligt, at der forekommer markeds-
svigt, idet allerede indferte foranstaltninger for at afthjelpe det paviste markedssvigt skal med-
tages 1 vurderingen, for statsstotte er berettiget. Derfor skal en MS pavise, at statsstotten vil

113 Tbid, punkt 293-295

114 Tbid, punkt 295

15 Tbid, punkt 295

16 Tbid, punkt 295

17 Se afsnit 3.2.

118 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt 296
119 Tbid, punkt 300

120 Tbid, punkt 10
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korrigere pa den resterende del af et markedssvigtet - under hensyn til de eksisterende foran-
staltninger.'?! Dertil gzelder yderligere tre kumulative betingelser vedrerende selve udvalgel-
sen af stattemodtageren. Den forste betingelse er, at udvalgelsen sker pa objektive og gennem-
sigtige kriterier og at alle virksomheder i samme erhvervssektor eller samme retlige og faktiske
situation vurderes pa samme vilkér.'?> Den anden betingelse er, at der sker en betydelig stig-
ning i produktionsomkostningerne. Den tredje betingelse indeholder et krav om, at omkostnin-
gerne ikke skal kunne overvaltes pa forbrugeren uden betydelig nedgang i salg.'?’

Hensigtsmassighed

Det naeste der skal vurderes, er hensigtsmeessigheden af ordningen, henset til konsekvenserne
for samhandlen og konkurrenceforvridningen. Det betyder, at en MS skal pavise, at ordningen
er afpasset til kun at omfatte det pageldende markedssvigt, og der mé ikke findes et mindre
fordrejende alternativ.'?*

Proportionalitet

Endelig skal proportionaliteten af ordningen underseges. Proportionalitet er defineret i ret-
ningslinjerne ved, at en stotteordning er proportionel hvis stettebelabet er begraenset til det
minimum, der er nodvendigt for at gennemfore den stottede aktivitet eller projekt.'? I dette
tilfelde vil afsnit 3.2.1.3 1 Kommissionens meddelelsen dog ikke finde anvendelse, hvorfor
proportionaliteten i stedet for skal vurderes pd baggrund af én af de felgende to betingelser.
Betingelsen om proportionalitet kan opfyldes pa en af to folgende méder: 1%

Den forste er ved, at en stattemodtager betaler mindst 20 % af det nominelle beleb for milje-
afgiften, som ellers ville veere gaeldende for den padgaldende stottemodtager uden nedsattelsen.

Den anden er, at afgiftsnedsattelsen ikke mé overstige 100 % af en national miljeafgift. Det
andet krav er, at stottemodtageren skal forpligte sig via en aftale til at nd et miljobeskyttelses-
mal, der har samme virkning, som hvis stettemodtagerne betalte mindst 20 % af den nationale
skat eller afgift. I forlengelse af denne betingelse, skal det bemerkes, at der gaelder tre kumu-
lative betingelser for en sadan aftale, for den er gyldig. For det forste, skal der fastsettes en
tidsplan for at nd malene. Derncest, skal MS’en sikre, at der sker en uathaengig og rettidig over-
vigning af forpligtelserne i aftalen. Endelig skal aftalen revideres labende, sd den afspejler den
teknologiske udvikling og anden udvikling 1 evrigt samt fastsette sanktioner for manglende
overholdelse.'?” Dermed kan en MS konformt med retningslinjerne tillade en afgiftsnedszt-
telse, hvis blot den stettemodtagende virksomhed eller produktion via en aftale forpligter sigt
til at anvende en belab svarende til 20 % af en national afgift pa CO?2 til at nd miljebeskyttel-
sesmalet med afgiften. Dette mal kan opfyldes ved at investere 1 grenne produktionsmetoder
som kan nedbringe CO2-udledningen eller teknologier som har negativ CO2-pavirkning, f.eks.
Carbon capture and storage (herefter CCS).

Positiv adferdsregulerende miljoafgift

121 Tbid, punkt 34-36

122 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt 302
123 Tbid, punkt 302, b og ¢

124 Ibid, punkt 39-46 samt 305

125 Ibid punkt 47

126 Tbid, punkt 307-308 (vores omskrivning af betingelserne)
127 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt 309
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Den anden metode giver en MS’s mulighed for at tilskynde virksomheder til at foretage gronne
investeringer ved at give virksomhederne afgiftsnedsettelser i forbindelse med investerin-
gen.'?® Tllustrativt kan det foregd gennem et fradrag for grenne investeringer. Eftersom stetten
i metode 2 er malrettet investeringer i miljovenlige projekter og aktiviteter, skaber MS’en et
incitament for stottemodtageren til at @ndre eller tilpasse deres adferd. Dermed har denne mo-
del den indbyggede mekanisme, at stotten gar direkte til gron omstilling.

En MS kan give stotte til miljobeskyttelse inden for folgende omrader:

1) Forbedring af bygningers energimassige ydeevne og miljoprastationer, eks. forbedringer af
bygnings energimzassige ydeevne'?’

i1) Ren mobilitet, eks. lavere priser for renere transportkeretgjer sammenlignet med konventi-
onelle keretajer!°

ii1) Ressourceeffektivitet og cirkuler gkonomi, eks. udskiftning af primere réstoffer med se-
kundzre (genbrugte eller genanvendte)!®!

iv) Forebyggelse eller reduktion af forurening bortset fra drivhusgasser, eks. investeringer, der
satter virksomheder i stand til at gi videre end EU-standarderne for miljobeskyttelse!3?

v) Udbedring af miljeskader, genopretning af naturtyper etc., eks. genopretning af biodiversi-
tet!33

vi) Derudover gelder der et serligt regelsat for dekarbonisering. Dekarbonisering omfatter
eks. CCS'3*

I forhold til ovenstdende omrader, skal stetten leve op til folgende krav: 1) tilskyndelsesvirk-
ning, ii) proportionalitet og 1ii) undgdelse af uberettigede negative virkninger pda samhandlen
og konkurrence. 1 det folgende vil omfanget af disse tre krav blive analyseret mere dybdega-
ende med henblik pa at give et indblik i deres omfang. !*>

Tilskyndelsesvirkningen

Indledningsvist er det et krav, at stetten har en tilskyndelsesvirkning. Dette betyder, at stotte-
modtageren bliver tilskyndet til at @ndre adferd, oge sin ekonomiske aktivitet eller foretage
en investering eller dele af en investering, som ikke ville blive foretaget uden at virksomheden
modtog stette.!3® Dog er der visse begreensninger for MS’ernes stottemuligheder. Siledes ma
stotten ikke overstige de okonomiske omkostninger ved en aktivitet, som stettemodtagerens
under alle omstendigheder ville udfere, eller kompensere for den almindelige forretningsmaes-
sige risiko ved den givne aktivitet. Derudover skal en MS via en kvantificering pdvise, at den
pagzldende aktivitet ikke vil blive udfert uden stotte.'*’

Denne kvantificering skal bruges til at fastsla finansieringskloften, som danner grundlag for
nedvendigheden af stotten. Finansieringskloften er forskellen mellem det virksomheden kan
investere 1 et projekt og det som er nedvendigt at investere 1 et projekt. Finansieringskloften er
saledes det stottebelab, der er nedvendigt for at f4 virksomheden til at foretage investeringen.

128 hid, punkt 310,

129 Tbid, punkt 135-140

130 Ibid, punkt 158-163

131 Ibid, punkt 217-224

132 Ibid, punkt 253-259

133 Ibid, punkt 276-279
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Formalet med dette er at pévise rentabilitet af projektet eller aktiviteten med og uden stotte.
Stetten vil blive givet som en afgiftsnedsettelse.

I forhold til beregningen af stetten, vil MS’en skulle fremlegge alle de vigtigste omkostninger
og indtegter. Disse vil udgere de ansliede vegtede gennemsnitlige kapitalomkostninger
(WACQC) for stettemodtagerne. Derudover skal de fremtidige pengestremme tilbagediskonte-
res til nettonutidsvaerdien (NNV) med henblik pa at fastsla vardien af aktiviteten eller projek-
tet. Dette gores for at fremstille henholdsvis et faktisk og kontrafaktisk scenarie over det mulige
afkast. Det gores for at fastsld, om virksomheden ville have foretaget investeringen med eller
uden stotte.'3® Dette krav gaelder tilsvarende for stotte til aktiviteter og projekter i forbindelse
med dekarbonisering. '’

I forleengelse heraf, er det et krav at stottemodtageren som udgangspunkt ikke mé have pabe-
gyndt den pigaldende skonomiske aktivitet som stotteforanstaltningen tilsigter. Der er dog
undtagelser til dette udgangspunkt, hvor stetten kan accepteres, selvom projektet er pdbegyndt.
Det kraever dog at stetten ydes automatisk pa baggrund af objektive og ikke-diskriminerende
kriterier samt uden skensbefojelse til MS’en. !4 Samtidig er det et krav at stetten giver tilskyn-
delsesvirkninger, der gar videre end EU-standarder.'*! Dog kan MS’erne godt stette opfyldel-
sen af nationale standarder, séfremt disse er mere ambitigse eller strengere end EU-standar-
der.'#

Proportionalitet

Nér proportionaliteten af stotten til miljobeskyttelse skal vurderes, skal folgende tre krav over-
holdes. For det forste, ma stotten ikke overstige det belgb eller den sats, der er gaeldende for
den opkraevede miljeafgift. Dermed kan en MS ikke stotte med et hgjere belob, end MS’en har
opkrevet gennem miljeafgiften. Derncest er det et krav, at nedsattelsen af miljoafgiften svarer
til de investeringsomkostninger, som er direkte forbundet med opnéaelsen af en oget miljobe-
skyttelse. Dette betyder, at stottemodtageren kun kan modtage stotte til omkostninger, der er
forbundet med et projekt eller en aktivitet, som forbedrer miljebeskyttelsen. Denne vurdering
er baseret pa stotteintensiteter og maksimale stottebelob som er geldende for de forskellige
omréder, som er omfattet af reglerne for miljostette og de dertilherende underkategorier.'*’
Statteintensiteten er bruttostettebelabet i procent af de stotteberettigede omkostninger.'** En-
delig mé stotten ikke overstige forskellen mellem de lgbende driftsomkostninger, som stotte-
modtageren ville have haft med og uden stetten.'* Dog gelder det for dekarbonisering at statte
hertil ber ydes gennem en udbudsprocedure med henblik pa at minimere konkurrence-og han-
delsfordrejningen. 146

Undgéelse af uberettigede negative virkning pa samhandlen og konkurrence
Med henblik pa at sikre undgaelse af uberettigede negative virkninger pa samhandlen og kon-
kurrencen, skal stetteordningen lever op til kriterierne for nedvendig- og hensigtsmaessighed,

138 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt 51 smh. 315
139 Ibid, punkt 89-90 smh. 38
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se gennemgang af kriterierne ovenfor. Dertil geelder yderligere formkrav. !4’ Desuden skal stot-
teordningen vare dben for alle stotteberettigede virksomheder inden for samme erhvervssektor,
der befinder sig 1 samme retlige og faktiske situation med hensyn til formélet med stotteord-
ningen. Betydningen af disse begreber vil blive neermere analyseret i afsnit 7.1.2. Samtidig skal
ordningen veare underlagt en lebende 3-érig kontrol, hvis foranstaltningen er laengerevarende.
I forleengelse heraf, skal det bemarkes, at der gaelder serlige regler for bygninger, keretojer og
opladnings- og optankningsinfrastruktur.'#® I forhold til dekarbonisering galder det, at stotte-
foranstaltninger skal godkendes af Kommissionen for en 10-arige periode, mens de andre krav
for samhandel og konkurrence ikke gor sig geldende. Derimod skal en MS leve op til andre
underkriterier. %

Konklusion pé retningslinjerne

Der er i forbindelse med bade den negative og positive adferdsregulering fordele og ulemper.
Generelt er retningslinjerne komplicerede, men dette er med til at sikre, at stotteforanstaltninger
ikke fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencen. Begge metoder kan vare effektive
varktojer til brug for at i virksomheder til at omstille sig, og bliver allerede i dag brugt af
MS’erne. Et eksempel pa den negative adfaerdsregulering er, at visse virksomheder 1 dag har et
bundfradrag i CO2-afgiften. Metode 1 mindsker dermed stottemodtagerens omkostninger,
fordi miljeafgiften nedsattes. Dog har en reduktion af miljeafgiften dens berettigelse, fordi
visse virksomheders produktion kan vaere CO2-intensiv og samtidig svaer at omstille. Derfor
er det nedvendigt at reducere disse virksomheders omkostninger med henblik pa at undgé CO2-
lekage. > Den positive adfzerdsregulerende metode bruges eksempelvis i ordningen for Mer-
fradrag for udgifier til forskning og udvikling.">! Her kan virksomheder modtage et merfradrag
pa 110% (fra 2026) for udgifter i forbindelse med forskning og udvikling.!*? Dermed sikrer
brugen af badde den negative og positive adferdsregulering miljoafgift, at der skabes ens inci-
tamenter for positive og negative udledninger. Det er derfor muligt at tilbagefore eller omfor-
dele provenuet fra en CO2-afgift gennem begge metoder.

7.1.1. Hvornar er en skatteordning selektiv?

I ovenstaende afsnit er det blevet analyseret under hvilke forudsatninger en MS’s skatteord-
ning er omfattet af TEUF art. 107, stk. 1, og retningslinjerne for brugen af skattesystemet til at
stotte den gronne omstilling. Derfor vil vi 1 dette afsnit analysere, hvornér en skatteordning
bliver selektiv. TEUF art. 107, stk. 1 indeholder et forbud med begunstigelse af visse virksom-
heder og produktioner.

Vurderingen af, om en skatteordning er selektiv, er relevant i to tilfelde. Det forste er, hvor
kredsen af begunstigede virksomheder ikke er klart afgraenset. Det andet tilfeelde, er ved tvivl
om hvorvidt, at de begunstigede virksomheder adskiller sig tilstraeekkeligt fra ikke-begunstigede
virksomheder til at forskelsbehandlingen kan retferdiggeres.'>® Dette er illustreret i Sardinien-
sagen,'** hvor regionen havde indfort en skat pA mellemlandinger og anleb for fysiske og juri-
diske personer med skattemaessigt hjemsted uden for regionens omrade. Dog havde regionen
fritaget fysiske og juridiske personer hjemmeherende pa Sardinien for denne skat, fordi de

147 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), se punkt 34-70 for gennemgang af disse formkrav
148 Tbid, punkt 321-324

149 Tbid 115-134 smh. 70

150 Gron skattereform - del i, s. 28
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hjemmehegrende selskaber allerede havde bidraget med deres forholdsmessige del af betalin-
gen til miljoudgifter gennem en regionalskat.

Dermed er udgangspunktet, at en MS ikke kan indfere en skatteordning der udelukkende tilgo-
deser bestemte virksomheder, hvis ikke disse begunstigede virksomheder adskiller sig tilstraek-
keligt fra de ikke-begunstigede virksomheder. Safremt dette er tilfeldet, vil der foreligge en
forskelsbehandling der ikke vil kunne retferdiggeres, hvorfor ordningen vil vere selektiv. EU-
Domstolen har ligeledes bekraftet, at denne sondring ikke er begraenset til virksomheder, men
ogs& omfatter produktioner og bestemte aktiviteter.!'>>

Dog kan det vaere nodvendigt at modificere dette udgangspunkt, da en MS alternativt vil kunne
designe en skatteordning der synes generel, men er selektiv. Dermed vil konsekvensen blive,
at en MS vil kunne fritage visse virksomheder og produktioner fra den ekonomiske byrde, uden
at ordningen bliver selektiv.!*® Illustrativt kunne en dansk CO2-afgift veere udformet, sa den
fritager visse danske produktioner, som vil blive ramt pa deres konkurrenceevne som konse-
kvens af en CO2-afgift. Derfor er det helt centralt at fastlegge referencerammen, sa det kan
afgeres, hvad der er henholdsvis generelle og selektive foranstaltninger. En foranstaltning vil
vare unormal, hvis denne er modstridende med formalet i ordningen. S&fremt dette er tilfeldet,
vil ordningen vare selektiv. Dermed vil en ordning som fritager CO2-udledende virksomheder
for at betale en CO2-afgift vaere selektiv.!>’ Bade referencerammen og formalet vil blive gen-
nemgdéet 1 det naeste afsnit.

7.1.2. Selektivitetstesten for skatte- og afgiftsregler
I vurderingen af om der foreligger selektivitet, skal selektivitetstesten gennemgés. Denne be-
stér af tre steps.

Det forste step der skal vurderes i selektivitetstesten er, hvad der er almindeligt eller normalt i
den pagzldende MS’s regulering af skatter og afgifter.!*® Udgangspunktet er, at en skatte- eller
afgiftsregel som indebarer en skonomisk fordel for visse virksomheder og produktioner sam-
menlignet med andre, som befinder sig 1 samme faktiske og retlige situation, vil vare selektiv.
Det skyldes, at forstnaevnte gruppe vil opné en fritagelse for beskatning, hvilket de facto vil
udgere en finansiel fordel.!> Vurderingen af normaliteten vil tage udgangspunkt i reference-
rammen. Udgangspunktet for referencerammen vil altid vaere den nationale lovgivning, fordi
MS’erne pa skatteomradet har autonomi. Derfor vil det vaere den enkelte MS, der fastlegger
de grundleggende kendetegn ved dennes skatteordning, som definerer referencerammen, og
dermed normaliteten af en given skatteordning. Saledes vil selektivitet skulle analyseres pa
baggrund af referencerammen 1 forhold til at vurdere, om de begunstigede virksomheder be-
finder sig i samme retlige og faktiske position.'®°

Dog modificeres dette udgangspunkt, hvis forskelsbehandlingen er logisk og konsekvent i for-
hold til ordningens formal.'¢! Derfor m4 en MS ikke fritage CO2-intensive produktioner og
virksomheder for en CO2-afgift, fordi en sddan afgift vil medfere stigende produktionsomkost-
ninger og muligheden for leekage. Dette ville ikke vare en logisk og konsekvent i forhold til

155 C-75/97, Belgien mod Kommissionen, pramis 31 smh. C-393/04, Air Liquide, preemis 31-32
136 De forenede sager C-106-107/09 P, Gibraltar, premis 104 og 106
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ordningens formal henset til miljohensynet bag opbygningen af afgiftsordningen og dennes
karakter. 162

Det andet step i selektivitetstensen handler om virkningen af en stetteordning.!®® Virkningen
vurderes ud fra, om en stotteordning begunstiger visse virksomheder eller produktioner. Det
skyldes, at bestemmelsen forbyder forskelsbehandling af virksomheder og produktioner i
samme retlige og faktiske situation henset til formélet med ordningen.'®* Dermed kommer ord-
ningens formal til at fa en central betydning for vurderingen af virkningen. Det er formélet med
ordningen, der etablerer sammenligningsgrundlaget mellem virksomheder og produktioner,
som gor det muligt at vurdere om disse er udsat for forskelsbehandling.'®> Dermed kan Dan-
mark ikke fritage visse virksomheder eller produktioner fra CO2-afgift, og fortsat palegge
udenlandske produkter fra andre MS’er en CO2-afgift, hvis formalet med ordningen er at ned-
bringe CO2-udledningen.

Hvis ordningen omfatter alle skatteydere, vil det tale for en generel skatteordning. Hvis visse
virksomheder eller produktioner bliver begunstiget, s taler det for, at ordningen er selektiv.'6®
Derfor er det centralt at klarleegge referencerammen med henblik pé at undersege, hvem som
er omfattet af ordningen og formalet med ordningen for at kunne vurdere forskelle og ligheder
mellem de berorte virksomheder. En skatteordning der giver en afgranset gruppe en finansiel
fordel sammenlignet med andre, vil vare en selektiv stetteforanstaltning.'¢” Sammenlignings-
grundlaget vil i dette tilfeelde vaere en virksomhed eller produktionsevne til at nedbringe deres
CO2-udledning, fordi malet med stotten er at give den til de virksomheder, som er mest kom-
petent til at reducere deres CO2-udledning. Dermed kan en MS ikke tildele stotten til hjemlige
virksomheder eller produktioner, hvis ikke disse er de mest kompetente til at reducere CO2-
udledningen. Derfor vil netop formalet med at nedbringe virksomheders eller produktioners
udledning af CO2, have en central betydning for vurderingen af, hvem som skatteordningen

finder anvendelse pa.'®®

Dermed er det afgerende om virkningen af ordningen bliver, at alle virksomheder og produk-
tioner, som ud fra ordningens formal er i samme retlige og faktiske situation, har lige adgang
til de fordele, som ordningen giver. Hvis ikke dette er tilfeeldet, vil ordningen begunstige visse
virksomheder og produktioner, og derfor vare selektiv. Dette er arsagen til at formélet med
ordningen skal sammenholdes med virkningen for at vurdere selektiviteten. Alternativt vil
MS’erne have befojelse til at prioritere visse virksomheder og produktioner over andre, fordi
de vil kunne varetage bestemte formél, hvilket er imod TEUF art. 107, stk. 1.!%° Dette vil give
de begunstigede virksomheder en konkurrencemassig fordel sammenlignet med de ikke-be-
gunstigede virksomheder.!” Derfor skal analysen af formalet med ordningen sammenholdes
med virkningen af ordningen. Séfremt en MS maélretter ordningen mod bestemte virksomheder
eller produktioner, vil den vaere selektiv.
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I det tredje og sidste step 1 selektivitetstesten, skal det undersgges, om forskelsbehandlingen
kan retfzerdiggeres.!”! Sifremt en MS kan godtgere, at en foranstaltning er en direkte folge af
et grundlaeggende eller ledende princip 1 dens skattesystem, vil MS’en kunne retferdiggere en
forskelsbehandling.'”? Dog kraver det at forskelsbehandlingen kan begrundes i skatteordnin-
gens logik og opbygning. Hvis ikke dette er tilfeeldet, vil ordningen stride imod MS’ernes pligt
til ligebehandling af virksomheder i forhold til ordningens formal.!”

Endvidere skal den kompetente myndigheds skensbefojelse begranses. Hvis ikke myndigheds-
skennet er begranset, vil dette kunne lede til forskelsbehandling af visse virksomheder og pro-
duktioner. Dermed vil myndighederne pd grund af skensbefojelserne kunne begunstige visse
virksomheder eller produktioner, samtidigt med, at myndighederne ikke begunstiger virksom-
heder der ellers, under hensyn til det forfulgte formal, befinder sig i en sammenlignelig faktisk
og retlig situation.!”* Omvendt bliver en stotteordning ikke selektiv, hvis myndighederne har
et begranset skon, eller at forskelsbehandlingen af visse virksomheder eller produktioner er
fastsat pa baggrund af objektive kriterier. Derfor er det muligt at paleegge virksomheder eller
produktioner den samme afgiftssats, hvis blot alle virksomheder eller produktioner befinder sig
1 samme faktiske og retlige situation. Omvendt vil det formentligt ogsa veere muligt at diffe-
rentiere afgiftssatsen, hvis ikke virksomhederne befinder sig i samme faktiske og retlige situa-
tion. Dermed er det centralt at skatteordningen ikke begunstiger visse virksomheder eller pro-
duktioner, der under hensyn til det forfulgte formal befinder sig i en sammenlignelig faktisk og
retlig situation.

7.1.3. Hvordan skal en skatteordning udformes?

I dette afsnit vil det blive analyseret hvilke fordele og ulemper som er forbundet med udform-
ningen af henholdsvis en skatteordning med provenu som formél og en skatteordning med ad-
feerdsregulering som formal.

7.1.3.1. Skatteordning med provenu som formaél

Det klassiske formal med en stats skatte- og afgiftssystem er at opkrave skat hos borgere og
virksomheder. Dette kan vare 1 form af en selskabsskat, hvor et selskab bliver beskattet pa
baggrund af dets skattepligtige indkomst. Safremt den skattepligtige indkomst er positiv, vil
selskabet betale en skat af denne indkomst, som udger et provenu for statskassen. Dette pro-
venu kan staten efterfolgende bruge pa at finansiere dens aktiviteter. I forhold til selektivitet
skal det derfor vurderes, om en afvigelse fra dette formaél vil vare selektivt.

Som udgangspunkt vil en skatteordning, hvis forméal det er at tilvejebringe provenu til statskas-
sen, omfatte alle virksomheder beliggende pa en stats omrade. Derfor vil alle virksomheder 1
princippet vaere i samme retlige og faktiske situation, idet selve formalet med skatteordningen
er at tilvejebringe provenu. Derfor vil enhver fritagelse eller mulighed for at opna ret til fradrag
for en bestemt virksomhed eller produktion som udgangspunkt vaere selektiv.!”>

Dog har MS’erne mulighed for at indrette deres skatteordninger, sa alle virksomheder eller
produktioner i tilsvarende retlige og faktiske situationer ud fra lovens formal kan opna adgang
til fradrag eller fritagelser. Dette kraever at adgangen til fradrag og undtagelser er baseret pa
objektive kriterier, gennemsigtighed samt ikke indeholder en myndigheds skeon. Dette skyldes,

17! Kommissionens meddelelse (2016/C 262/01), punkt 138-141
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at en skonspreget vurdering vil give de nationale myndigheder muligheden for at begunstige
visse virksomheder eller produktioner. Derfor kan disse potentielt opnd en konkurrencemaessig
fordel sammenlignet med deres konkurrenter, hvilket vil gore ordningen selektiv 1 stedet for
generel. Derfor skal muligheden for at opna fritagelse eller fradrag vere baseret pA MS’ens
skattesystems logik, opbygning og karakter, hvis ordningen skal vare gyldig.!”¢

Dermed skal en skatteordningen gelde for alle virksomheder og produktioner pa en MS’s om-
ride, hvis den skal vere generel.!”” Safremt ordningen er afgrenset til at omfatte visse virk-
somheder eller produktioner qua en myndigheds sken, vil der ikke vare en lige adgang til
skatteordningen for alle. Dette skon vil de facto begrense reekkevidden af ordningen, s& den
ikke omfatter virksomheder eller produktioner, der er omfattet af formélet med skatteordnin-
gen.!” Dog begrenser dette ikke en MS’s befojelser til at fore den ekonomiske politik, som
staten finder mest hensigtsmaessig. Staten kan fortsat fordele skattebyrden ud pa de virksom-
heder eller produktioner som forurener mest. Det er blot et krav at foranstaltningerne anvendes
ens for samtlige virksomheder og produktioner, der er omfattet af skatteordningens formal.!”

Derfor kan en stat ikke fritage eller give fradrag til bestemte virksomheder eller produktioner.
Enten ma staten give til alle som er omfattet af formalet med skatteordningen eller ingen, da
der ellers vil vaere tale om en selektiv ordning. '®° Konsekvensen af dette er, at en MS ikke kan
fritage visse virksomheder eller produktioner fra en CO2-afgift, da en fritagelse vil vaere mod-
stridende med selve formalet med en CO2-afgift. Formalet med en CO2-afgift er at nedbringe
virksomheders og produktioners CO2-udledning. Dermed vil en fritagelse gore ordningen se-
lektiv 1 stedet for generel, da en undtagelse af visse virksomheder eller produktioner, vil med-
fore at ordningen vil vere at betragte som stotte efter TEUF art. 107, stk. 1.8! Sdledes gelder
det for en generel stotteforanstaltning, at den skal finde anvendelse uden forskel pa alle er-
hvervsdrivende, hvis disse befinder sig i samme retlige og faktiske situation. '%?

Dermed kan en stat i princippet helt lovligt give virksomheder et incitament til at gennemfore
gronne initiativer via et fradrag i skattebetalingen for omkostninger forbundet med CO2-redu-
cerende tiltag. Dette gaelder pa trods af, at en saddan skatteordning vil give en sterre fordel for
virksomheder eller produktioner, som er CO2-intensive. Det skyldes, at skatteordningen fortsat
vil vaere af generel karakter i dens udformning, idet ordningen ikke er afgraenset til at omfatte
bestemte virksomheder eller produktioner. Derimod vil ordningen omfatte alle virksomheder
og produktioner, der er omfattet af formalet med ordningen. Eftersom skatteordningen i sa fald
er generel, vil statens muligheder for at fritage og give fradrag ikke betragtes som varende
stotte efter TEUF art. 107, stk. 1, selvom ordningen primert tilgodeser de virksomheder, der
nedbringer deres CO2-udledning.!®3

7.1.3.2. Skatteordning med adfaerdsregulering som formal

Safremt staten ensker at pavirke virksomheder eller forbrugeres adferd, kan staten indfere en
afgift eller skat pa et bestemt omrdde. Dermed kan staten bruge afgifter til at skabe gkonomiske
incitamenter til at fremme en bestemt adfzerd. I tilfeldet med en CO2-afgift, vil denne afgift
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skabe et gkonomisk incitament hos virksomheder til at begraense deres udledninger for at re-
ducere deres omkostninger. Danmark har et enske om at designe en skatteordning, som skaber
okonomiske incitamenter for virksomheder og produktioner til at fokusere pa den grenne om-
stilling. Sddanne incitamenter skabes de facto ved en afgift pa grund af de egede omkostninger
til udledning af CO2. Samtidig forsterkes disse incitamenter yderligere ved ogsé at skabe en
incitamentsstruktur for positive udledninger i form af fradrag for omkostninger til reduktion af
CO2-udledning. '8

I forhold til at vurdere om en sddan skatteordning er selektiv, skal det undersoges hvilket formal
staten ensker at opna ved ordningen. I dette tilfaelde er adferdsreguleringen formalet, da staten
vil bruge en afgift til at &ndre virksomhedernes adfaerd. Dermed kan en afgift pd CO2 udgere
referencerammen, som er det grundlag, der bruges til at vurdere om virksomheder og produk-
tioner befinder sig i samme faktiske og retlige situation i forhold til at opfylde formalet med
ordningen. Derfor vil en stetteforanstaltning, som afviger fra formalet, som forfelges med af-
giftsordningen, vaere selektiv. !

Derfor er det afgarende at fastlegge formélet med afgiften med henblik pé at sikre ligebehand-
ling af virksomheder og produktioner, s skatteordningen omfatter alle virksomheder og pro-
duktioner som befinder sig i samme faktiske og retlige situation. Sdledes kan Danmark som
udgangspunkt ikke paleegge en differentieret afgift pa CO2-udledning, som vil gavne virksom-
heder eller industrier inden for en specifik sektor, f.eks. mineralogiske processer. Dette skyldes,
at en differentieret afgiftssats vil begunstige visse produktioner eller virksomheder, hvilket vil
gore ordningen selektiv, idet selve formalet med en CO2-afgift er at reducere virksomheders
og produktioners CO2-udledning. Samtidig kan Danmark hverken tilgodese indenlandske virk-
somheder, der eksporterer varer til udlandet eller danske virksomheder og produktioner udsat
for international konkurrence. Dette vil begunstige en bestemt gruppe af virksomheder eller
produktioner, hvilket vil vaere selektivt og hermed omfattet af TEUF art. 107, stk. 1.!%¢ Dette
havde ellers varet i trdd med Hoels idé til udformningen af en CO2-afgift - hvorfor der de facto
er en diskrepans mellem gkonomi og jura.

Grundet den skattemassige autonomi i EU, kan den enkelte MS fastsette den afgiftssats, som
den enkelte stat finder mest hensigtsmassig. Dog skal MS’erne overholde EU-retten, hvorfor
en forskelsbehandling 1 afgiftssatsen skal kunne rummes inden for referencerammen. En diffe-
rentiering skal begrundes i formélet med skatteordningen.'®” Derfor er en differentieret afgifts-
sats lovlig, hvis der ud fra formalet med afgiftsordningen findes saglige grunde til at differen-
tiere afgiftssatserne for udledning af CO2. Saledes undgér en ordning at blive selektiv, hvis der
findes saglige grunde til at differentiere afgiftssatserne mellem virksomheder og produktioner,
safremt disse ikke er modstridende med formalet bag ordningen. '8 I forhold til en CO2-afgift,
vil det derfor formentligt vaere sagligt og i overensstemmelse med ordningen, at indfere en
differentieret afgiftssats for virksomheder eller produktioner, der er serligt lekageudsatte. Ikke
desto mindre kan en MS ikke indfere en CO2-afgift baseret pa princippet om at “forureneren
betaler”, hvis staten fritager bestemte virksomheder eller produktioner, der befinder sig i en

134 Fremtidens erhvervsstatte, S. 52-53

185 K ommissionens meddelelse (2016/C 262/01), punkt 135-137 smh. C-562/19 P, Kommissionen mod Polen og
Ungarn, preemis 31

186 Meddelelse fra Kommissionen (98/C 384/03), punkt 18

187.C-562/19 P, Kommissionen mod Polen og Ungarn, pramis 37-39

188 C-75/97, Belgien mod Kommissionen, preemis 26-31 smh. Kommissionens beslutning af 9. marts 2004 om en
ostrigsk stotteordning for naturgas og elektricitet

RETTID 2024/Cand.merc.jur.-specialeathandling 21 34



sammenlignelig situation ud fra formalet med afgiften. Dette skyldes at en sddan forskelsbe-
handling ikke vil vare saglig ud fra formélet med en CO2-afgift.'

I forhold til at vurdere, om der foreligger saglige grunde til at differentiere afgiftssatserne, skal
formalet med skatteordningen sammenholdes med statens interesse, der danner grundlag for
ordningen. Sifremt der er s@rinteresser som danner grundlag for differentieringen i afgiftssat-
sen for bestemte virksomheder og produktioner, vil denne forskelsbehandling vaere selektiv.
Omvendt vil en differentiering 1 afgiftssatsen ikke vare selektiv, hvis forskelsbehandlingen er
baseret pa objektive forhold som er tilstreekkeligt dokumenteret. '

P& baggrund af ovenstdende kan Danmark helt legitimt indrette en CO2-afgift med differenti-
erede afgiftssatser, hvis formalet er adfaerdsregulerende. Det skyldes, at de virksomheder som
er en del af kvotemarkedet allerede, har betalt en europaisk afgift, hvorfor deres samlede om-
kostninger for CO2-udledning er hgjere, end de virksomheder som ikke er en del af kvotemar-
kedet. Samtidig er visse produktioner, som er omfattet af kvotemarkedet, navnlig mineralogi-
ske processer, udfordret pa deres omkostningsbase. Derfor vil en for hgj afgift kunne medfere
CO2-lzkage. Dermed vil produktionen flyttet fra et land med en ambitigs klimapolitik til et
mindre ambitiest land for at undgd stigende omkostninger, hvilket vil skade den grenne om-
stilling. Derfor er forskelsbehandlingen 1 form af en differentieret afgiftssats begrundet i ob-
jektive forhold.

7.1.4. Konklusion

Pa baggrund af ovenstdende, vil det vaere mest hensigtsmessigt at udforme en skatteordning
med adferdsregulering som formaél, hvis en MS ensker at nedbringe CO2-udledninger og satte
fart pd den grenne omstilling. Dette skyldes, at en MS har mulighed for at varetage visse hen-
syn, under forudsatning af, at disse hensyn er begrundet i objektive forhold, der er tilstraekke-
ligt dokumenteret og i overensstemmelse med formalet for selve ordningen. Omvendt vil en
afgift med provenu ikke give en MS samme mulighed for at varetage forskellige hensyn, hvil-
ket kan vare problematisk for den grenne omstilling, herunder problemet med CO2-lekage.
Det skyldes, at en skatteordning med provenu som formal har den indbyggede mekanisme, at
alle er i samme retlige og faktiske situation, hvilket gor, at en lempelse skal gelde for alle.
Visse virksomheder og produktioner kan derfor ikke fritages eller betale en lavere afgift.

Dermed vil en MS kunne bruge den adferdsregulerende skatteordning til at differentiere af-
giftssatsen for de virksomheder og produktioner, hvis budget bliver sarligt tynget af en CO2-
afgift, og reducere risikoen for leekage. Dette giver Danmark muligheden for at indfere en la-
vere afgiftssats for mineralogiske processer, som er sarlig udsatte for CO2-lekage. Dog ma
Danmark ikke s@nke afgiftsniveauet for denne gruppe til mindre end 20 % af den nationale
afgift pd CO2."! Denne afgiftssats skal udmales i forhold til virksomheder og produktioner,
som befinder sig 1 samme retlige og faktiske situation. Derfor skal afgiftssatsen for mineralo-
giske processer sammenlignes med den afgiftssats, der paleegges andre virksomheder og pro-
duktioner, som er omfattet af EU's kvotemarked, inden for serligt konkurrenceudsatte omrade
og kulstoflekage.!®> Samtidig kan en MS bruge dens skattesystem til at lave mélrettede ned-
sattelser af skatter og afgifter til formal at tilskynde virksomhederne til at endre eller tilpasse

189 C-169/08, Sardinien smh. generaladvokat J. Kokott forslag til afgerelse i C-169/08, Sardinien, punkterne 75
og 137

190 C-159/01, Nederlandene mod Kommissionen, premis 44-47 smh. C-279/08 P, Kommissionen mod Nederlan-
dene, preemis 76-77

191 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkterne 307-309

192 Forordning 2023/956 (CBAM), bilag 1
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deres adfzerd. Dermed kan en MS bruge dens skattesystem til at tilskynde virksomheder 1 be-
stemte erhvervssektorer til, at foretage gronne investeringer via stette til miljobeskyttelse i form
af en afgiftsnedsattelse, sdfremt betingelserne 1 afsnit 7.1 er overholdt.

7.2. Stette til F&U&I

Danske virksomheder, der eksporterer deres varer til et tredjeland, vil skulle betale CO2-afgift,
men vil ikke kunne blive kompenseret for denne omkostning pa grund af reglerne om selekti-
vitet. Dermed kan en grundleggende forudsatning i Hoels model ikke opfyldes. Det skal i
stedet underseges, om der er alternative metoder, hvortil en stat kan omfordele pengene, uden
at det er i strid med reglerne om statsstotte. En metode er, at man kan omfordele pengene, sa
de 1 stedet for uddeles til F&U&I, s& den gronne omstilling styrkes. Eftersom malet om CO2-
neutralitet bliver opndet hurtigere, vil behovet for CO2-afgifter ogsé blive udfaset. Derudover
kan man omfordele statten til de eksporterende virksomheder, der ellers ikke kan opné stette,
ved at de kan modtage stotte til F&U&I og dermed selv reducere deres samlede udledning af
CO2. En reducering af de eksporterende virksomheders samlede CO2-udledning vil ogsé fore
til, at omkostningerne til en CO2-afgift for virksomhederne bliver mindre. Dermed skaber
CO2-afgiften ikke kun incitament til at nedsatte CO2-udledningen, men ogsa til at investere i
gron innovation. Det er dog vigtigt at bemerke, at det er de virksomheder der kan reducere
udledningen mest, der skal opna stetten, og at stetten til F&U&I ikke skal veere kompensation
for CO2-afgiften.

Hvis en stotteforanstaltning er generel og dermed ikke selektiv, vil TEUF art. 107, stk. 1 ikke
finde anvendelse. En stotteforanstaltning er generel, medmindre betingelsen om selektivitets-
kriteriet 1 TEUF art. 107, stk. 1 er opfyldt. Problemet opstér dermed i det tilfaelde, hvor stette-
ordningen er selektiv. Derfor skal selektivitetstesten helt konkret tages i brug for at vurdere,
om stotte af F&U&I falder ind under anvendelsesomradet for TEUF art. 107. Mere specifikt
relaterer F&U&I sig 1 dette tilfaelde til den gronne omstilling, og hvordan stetteforanstaltninger
kan hjelpe virksomheder med at udvikle ny teknologi. Problemstillingen med stetteforanstalt-
ninger til eksporterende virksomheder gar i1 forbindelse med stotte til F&U&I igen. Stette til
eksportvirksomheder er de-jure selektiv, hvorfor det ikke er muligt.!*® Heller ikke i forhold til
stotte af F&U&I.

Selvom en stotteordning til F&U&I 1 relation til eksporterende virksomheder anses for selektiv,
og derfor ikke kan gennemfores pd baggrund af art. 107, stk. 1, sa er der alligevel to méder
hvorpa eksporterende virksomheder kan opné stette til F&U&I. Den forste metode er gennem
Kommissionens forordning nr. 651/2014 kaldet Gruppefritagelsesforordningen (Herefter
GBER).!* Den anden metode er gennem TEUF art. 107, stk. litra ¢ smh. med Meddelelsen om
Rammebestemmelser for statsstotte til forskning og udvikling og innovation (herefter Ramme-
bestemmelsen).!”> GBER og Rammebestemmelsen fungerer sdledes som undtagelser til ho-
vedreglen 1 TEUF art. 107, stk. 1, hvor staten fortsat kan stette virksomheder 1 deres bestrae-
belser pa at lose den gronne omstilling og udvikle nye teknologier.

7.2.1. Gruppefritagelsesforordningen (651/2014)

GBER’s berettigelse og hjemmel stammer fra TEUF art. 108, stk. 4 og 109, hvor Réadet i sam-
arbejde med Kommissionen og Europa-Parlamentet kan indfere forordninger, der blandt andet
regulerer, hvilke stotteforanstaltninger der skal indberettes til Kommissionen, og hvilke der

193 Meddelelse fra Kommissionen, 2016/C 262/01, punkt 121
194 Forordning 651/2014 (GBER)
195 Meddelelse fra Kommissionen 2022/C 414/01 (Rammebestemmelser om FUT)
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ikke behaver at blive indberettet'’>. Herunder herer F&U&I jf. GBER art. 1, stk. 1, litra d.
Udgangspunktet er, at statteforanstaltningens forenelighed med TEUF art. 107, stk. 1 skal vur-
deres og testes af Kommissionen jf. TEUF art. 108, stk. 3. GBER reprasenterer saledes de
situationer, hvor en stetteforanstaltning ikke skal anmeldes til Kommissionen efter art. 108,
stk. 3, og hvor staten umiddelbart kan udbetale stotten. Staten skal selv vurdere stotteforan-
staltningens forenelighed med unionen efter GBER 7, og fungerer som et praktisk vaerktej for
staten.

I og med at GBER er en undtagelse til hovedreglen om, at staten ikke selektivt ma stette virk-
somheder og at der ikke skal ske anmeldelse, sé er kravene til at der kan ske udbetaling af
statsstotte skarpede. Dette er de for, at GBER ikke kan bruges til at omga TEUF art. 107, stk.
1 og udbetale selektiv statsstotte til virksomheder, der ikke ellers er berettigede til statsstotte.
Kravene er skaerpede i forhold til, hvilken kategori af F&U&I der er tale om og for at konkur-
rencen pa det europeiske marked ikke skal lide skade. Derudover stiller forordningen krav om,
at statten kun mé gives til den del af F&U&I, der falder ind under en af de meget detaljerede
definitioner i GBER art. 4, stk. 1, litra i, nr. i, ii og iii. Disse bestemmelser i GBER udlegger
definitioner for, hvad der er F&U&I, og hvilke forskellige betingelser der herer til de forskel-
lige kategorier. I GBER bliver begreberne grundforskning, industriel forskning og eksperimen-
tel udvikling brugt i stedet for F&U&I. GBER indeholder bdde krav og begrensninger alt efter
om der er tale om grundforskning, industriel forskning eller eksperimentel udvikling. Denne
sondring bygger pa, at de tre typer forskning befinder sig forskelligt i forhold til markedet!®.
Grundforskning befinder sig markant lengere veek fra markedet, hvorfor risikoen for at fordreje
eller true konkurrencen er meget lille. Industriel forskning befinder sig derimod markant taettere
pa konkurrencen, hvorfor risikoen for at fordreje eller true konkurrencen er markant sterre.
Eksperimentel udvikling befinder sig taettest pd markedet. Derfor behandles disse tre pa for-
skellige méder bade i forhold til hvor meget stotte den enkelte virksomhed kan fa, men ogsé i
forhold til de krav der gér forud for at stetten udbetales. Nedenfor vil de tre forskellige former
for F&U&I i GBER blive gennemgéet.

Det gaelder generelt for alle tre typer, at stotteintensiteten er et mél for hvor stor en andel af
stotten som ma udgeres af de samlede stotteberettigede omkostninger.!® Derudover er det et
krav, at virksomheden ikke ville have realiseret projektet uden stotte fra staten.2*

7.2.1.1. Grundforskning

Grundforskning er defineret i GBER art. 2, nr. 84, hvor grundforskning udlaegges som ekspe-
rimentel eller teoretisk forskning, hvor ny viden bliver erhvervet uden at have et kommercielt
formél direkte for gje. Definitionen laegger til grund for, hvorfor bdde stettebelabet og statte-
intensiteten er hgjere ved grundforskning. Grundforskning vil naturligt befinde sig leengere
vk fra markedet, da der er tale om erhvervelse af en hel ny viden, som endnu ikke er kom-
mercialiseret. Ved grundforskning kan staten stette virksomheder med maksimum 40 millioner
EUR, for der skal ske anmeldelse om stetten til Kommissionen jf. GBER art. 4, stk. 1, litra 1,
nr. 1. Ved grundforskning ma stetteintensiteten vaere pd 100 % jf. GBER art. 25, stk. 5, litra a.
Det vil sige, at stotten til grundforskning godt ma udgere 100% af omkostningerne. Stottein-
tensiteten er hoj, fordi grundforskning befinder sig langt veek fra markedet, og derfor ikke for-
drejer eller truer med at fordreje konkurrencen.

196 TEUF art. 109

197 Forordning 651/2014 (GBER), preeambelbetragtning 15
198 Forordning 651/2014 (GBER), punkt 47 i precamblen
199 Ibid, art. 2, nr. 26

200 Ibid, preeambelbetragtning 18
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7.2.1.2. Industriel forskning
Industriel forskning er defineret i GBER art. 2, nr. 85 ved at vere forskning der:

“med henblik pd erhvervelse af ny viden og nye ferdigheder med det formdl at udvikle nye
produkter, produktionsmetoder eller tjenesteydelser, eller med henblik pa en veesentlig forbed-
ring af eksisterende produkter, at udvikle nye produktionsmetoder eller tjenesteydelser.”?"!

Industriel forskning bevager sig dermed teettere pa markedet ved, at der er et klart kommercielt
mal for virksomheden. Dermed er risikoen for at konkurrencen bliver fordrejet eller truet med
at blive fordrejet, storre. Dette er afspejlet ved, at bade stottebelabet og statteintensiteten er
lavere. Stettebelobet er ved industriel forskning 20 millioner EUR jf. GBER art. 4, stk. 1, litra
1, nr. ii. Stetteintensiteten er fastsat i GBER art. 25, stk. 5, litra b til maksimum 50%. Det vil
sige, at virksomheden selv skal finansiere halvdelen af den industrielle forskning. Dette bety-
der, at virksomheden selv pétage sig en del af risikoen og omkostningerne ved industriel forsk-
ning. Derudover er der ved industriel forskning og eksperimentel udvikling s@rregler for sma
og mellemstore virksomheder (SMV’er). Stetteintensiteten kan maximalt blive sat op til 80%
jf. art. 25, stk. 6, litra a og b for SMVer.

7.2.1.3. Eksperimentel udvikling

Eksperimentel udvikling er den tredje og sidste form for forskning og innovation, der er und-
taget i GBER. Eksperimentel udvikling er defineret i GBER art. 2, nr. 86:

“erhvervelse, kombination, udformning og anvendelse af eksisterende videnskabelig, teknolo-
gisk, forretningsmeessig og anden relevant viden og ferdigheder, der har som mal at udvikle
nye eller forbedrede produkter, processer eller tienesteydelser. "

Eksperimentel udvikling ger dermed brug af allerede eksisterende viden, og er dermed den
mindst innovative af de tre. Samtidig befinder eksperimentel udvikling sig tettest pa markedet.
Dette bliver ogsé afspejlet i stottebelobene, hvor man maksimum kan fa 15 millioner EUR i
statte pr. projekt jf. GBER art. 4, stk. 1, litra 1, nr. ii1. Derudover kan stotteintensiteten maksi-
mum vare pd 25% jf. GBER art. 25, stk. 5, litra c. Igen er dette et udtryk for, at den eksperi-
mentelle udvikling er taettere pa markedet, hvorfor virksomheden primert selv skal finansiere
projektet, og dermed patage sig sterstedelen af omkostningerne og risikoen. Desuden er der
ogsé ved eksperimentel udvikling serregler for SMV’er. Stotteintensiteten kan maximalt blive
sat op til 80% jf. art. 25, stk. 6, litra a og b for disse virksomheder.

7.2.1.4. Gruppefritagelsesforordningen som lgsning

Det der taler for GBER som en af de lgsninger der kan bruges er, at den lgser nogle af de
indlejrede problemer der opstar i1 forhold til, at fore penge tilbage til de virksomheder der be-
taler en CO2-afgift. Det positive ved at fore penge tilbage gennem undtagelsen i GBER om
F&U&I er, at man binder pengene til formalet om at reducere CO2-udledningen. Derfor er der
ikke en risiko for, at pengene gér til andre formél i virksomheden. Derudover vil det at man
binder pengene i innovation vare positivt for virksomhederne, idet de ved at investere 1 lgsnin-
ger der kan reducere deres udledning af CO2 ogsé reducerer de omkostninger, som de vil have
til betalingen af en CO2-afgift. Dermed sikrer staten sig, at virksomhederne er motiveret til at
mindske deres udledninger samtidigt med, at virksomhederne ikke barer omkostningerne til

20! Forordning 651/2014 (GBER), art. 2, nr. 85
202 Forordning 651/2014 (GBER), art. 2, nr. 86
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omstillingen alene. Dette folger ogsa Kommissionens mél om, at sette fart pa den gronne om-
stilling ved hjelp af stetteforanstaltninger til at virksomheder kan omstille sig ved hjelp af
innovation.?®*> GBER bliver allerede brugt til at finansiere innovation i forbindelse med den
gronne omstilling gennem Det Energiteknologiske Udviklings- og Demonstrationsprogram
(herefter kaldet EUDP).2% 205 EUDP vil derfor som eksisterende platform kunne understotte
den udvikling og omstilling, som virksomheder der betaler en CO2-afgift skal igennem.

Det der taler imod at bruge GBER som en af de mulige losninger pé tilbagebetalingen er, at
fokus hos GBER kan anses for at vare sn@vert. Forordningen er udformet saledes, at stottefor-
anstaltninger, givet med udgangspunkt i GBER, har en minimal risiko for at fordreje eller true
med at fordreje konkurrencen pd markedet. Dette gor, at vurderingen af, om et projekt skal
have stotte, er tilknyttet mange forskellige krav og betingelser. Disse betingelser kan vaere bade
omfattende og komplicerede. Eksempelvis, skal den udbetalte stotte vaere gennemsigtig jf.
GBER art. 5. Gennemsigtig stotte betyder, at stottens bruttosubventionsekvivalent kan bereg-
nes uden at der skal udarbejdes en risikovurdering jf. GBER art. 5, stk. 1. Bruttosubventions-
a&kvivalent er defineret som stetten for skatter og/eller fradrag jf. GBER art. 2, nr. 22. Derud-
over har GBER en lang praeeambel, art. 2 indeholder mange definitioner som ansegeren skal
forholde sig til, koncernrelationer skal kortlegges jf. Bilag Il og stetteintensitet og stettebelab
skal vare beregnet etc., Derfor skal ansegeren have forberedt sig grundigt inden ansegning.
Derudover skal der soges om stette inden projektet er gaet i gang, hvilket betyder, at eksiste-
rende projekter ikke kan opnd stette gennem GBER jf. art. 6. Videre fremgar det af preeamblen,
at kapitaltilfersler kun kan anses som gennemsigtige under sarlige betingelser?*® og virksom-
heden skal, hvis den ikke modtager stotte, ikke ville lave projektet.?’’

At det er kompliceret og omfattende at ansgge om stette skyldes, at Kommissionen vil sikre
sig, at staterne har klare retningslinjer for, hvornér de kan udbetale stotte. Videre sikrer det, at
der ikke er risiko for at markedet bliver pévirket af stotteforanstaltningen. Selvom grundforsk-
ning, industriel forskning og eksperimentel udvikling alle ligger et stykke vaek fra markedet,
sé er der en risiko for at udbetalt stotte kan have en effekt pa markedet. Ved at have klare og
precise krav til, hvorndr stetten kan udbetales, sikrer man sig at risikoen for dette er minimal.
Virksomhederne skal inden de anseger have besluttet sig for, hvilken af de ovenstaende kate-
gorier i forhold til innovation de befinder sig i. Hvilken kategori deres projekt ender med at
here under, kan have stor indflydelse pd, hvor store risici og omkostninger virksomheden selv
skal baere. Videre, sé skal virksomheden have udformet projektet inden at det gér i gang for at
kunne soge stotte 1 og med at det nedvendige stottebelab og stetteintensitet skal beregnes pa
forhdnd. Det ovenstdende kan sarligt vaere en stor byrde og udfordring for SMV'er, idet der
ofte er tale om virksomheder med et begranset antal ansatte og en begraenset kapital. Dette er
Kommissionen opmarksom pd, og de udfordringer som SMV’er kan have, er adresseret i pree-
amblen ved at SMV’er flere steder i GBER bliver behandlet anderledes end storre virksomhe-
der.?®® Eksempler pa, at Kommissionen gerne vil tilgodese SMV’er generelt er,>” at de kan
opnd hgjere stottebelob og stotteintensitet 1 forbindelse med industriel forskning og eksperi-
mentel udvikling.

203 Industriplanen for den grenne pagt - Pressemeddelelse fra Kommissionen
204 hittps://eudp.dk/om-eudp, besagt d. 19/03

205 EUDP’s administrations hdndbog , s. 18, Regelgrundlag for EUDP

206 Forordning 651/2014 (GBER), Preemis 17

207 Ibid, praemis 18

208 Forordning 651/2014 (GBER), pr&ambelbetragtning 46

209 Ibid, precambelbetragtning 40
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7.2.2. Rammebestemmelser til F&U&I

En anden metode hvorpa staten kan fordele et provenu fra en CO2-afgift er praciseret gennem
meddelelsen om Rammebestemmelser til F&U&I. Denne uddyber TEUF art. 107, stk. 3, litra
c, som er en undtagelsen til statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.
TEUF art. 107, stk. 3, litra c omhandler hvornar statsstette er foreneligt med det indre marked.
Dette gor bestemmelsen med fokus pa F&U&I. F&U&I er udpeget som et prioriteret omrade,
da dette skal hjelpe med at lose de udfordringer der er opstaet i forbindelse med den grenne
omstilling.?!° T og med at der er tale om, at statsstotte undtagelsesvist kan gives selvom der
foreligger selektivitet, sa er der flere krav og betingelser 1 vurderingen af projekterne, som skal
vaere opfyldt. Udgangspunktet er, at Kommissionen ved hjelp af GBER har overladt vurderin-
gen til MS’erne, og sterstedelen af den statsstette, der bliver givet, bliver givet gennem
GBER.?!! Derfor er det kun i de tilfelde, hvor GBER ikke finder anvendelse, f.eks. pa grund
af at det sagte belab overstiger tersklerne 1 GBER, at man soger stotte gennem Rammebestem-
melsen. Det er et krav i Rammebestemmelsen, at stotteforanstaltningen skal anmeldes til Kom-
missionen jf. TEUF art. 108, stk. 3, og Rammebestemmelsens punkt 14 og 15, og det er i denne
forbindelse, at staten skal dokumentere, at alle betingelser og krav er overholdt. Hvor GBER
har fritaget en gruppe for anmeldelse af statsstotte, sd skal der med Rammebestemmelsen 1
stedet foretages en individuel vurdering af den anmeldte statsstotte. Rammebestemmelsen ad-
skiller sig markant fra GBER ved, at der i Rammebestemmelsen ikke er noget maksimum pa
det stottebelob der kan udbetales. Der er i stedet et krav om at stettebelabet skal vare propor-
tionalt, hvilket betyder at der ikke ma udbetales mere end hvad der er nedvendigt>!?

Bedommelsen af, om en stotteforanstaltning kan godkendes af Kommissionen jf. Rammebe-
stemmelsen tager udgangspunkt i de to betingelser, der er opstillet i TEUF art. 107, stk. 3, litra
¢, hvor det skal bedemmes, om en stotteforanstaltning er foreneligt med markedet. Det vil sige,
at stotteforanstaltningen skal fremme udviklingen af en erhvervsgren samtidigt med at sam-
handelsvilkérene ikke mé& @ndres pa en made, der strider mod den felles interesse jf. TEUF
art. 107, stk. 3, litra c. Disse to betingelser er i Rammebestemmelsen blevet uddybet séledes,
at de to kriterier er blevet udvidet til 9 kriterier, der skal vurderes.?!* De 9 kriterier er som
folger:

39 a) Stetten til F&U&I fremmer udviklingen af en gkonomisk aktivitet:>'#
(1): Identificering af skonomisk aktivitet

(i1): Tilskyndelsesvirkning

(111): Stetten er ikke 1 strid med relevante EU-retlige bestemmer og principper

39 b) Stette til FoUol pdvirker ikke samhandelsbetingelserne pd en sdédan made, at det
strider mod den fzlles interesse: 2!

(1): Behov for statslig indgriben

(i1): Stetteforanstaltningen egnethed

(111): Stettens proportionalitet

(iv): Stettens gennemsigtighed

210 K ommissionens meddelelse (2022/C 414/01), punkt 6

21 Pressemeddelelse (IP/14/587), https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_14 587 (baseret pa
2012 data)

212 Kommissionens meddelelse (2022/C 414/01), punkt 76

213 Kommissionens meddelelse (2022/C 414/01), punkt 39 a) og b)

214 Ibid, punkt 39 a), (i) - (iii)

215 Ibid, punkt 39 b), (i) - (vi)
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(v): De negative konsekvenser, som stotte til F&U&I kan have pd konkurrencen og
samhandelen skal begraenses eller undgas
(vi): Afvejning af stettens positive og negative virkninger

Alle ovenstaende kriterier vil ikke blive gennemgaet, og i stedet vil de kriterier der er mest
relevante, blive behandlet. Derfor vil kun betingelserne om tilskyndelsesvirkningen, behovet
for statslig indgriben og proportionaliteten blive gennemgaet nedenfor.

Kriteriet om tilskyndelsesvirkningen baserer sig pd, at stotteforanstaltningen skal stotte udvik-
lingen af en okonomisk aktivitet.?!® Tilskyndelsesvirkningen er et krav fra Kommissionen om,
at projektet ikke vil blive realiseret uden stette fra staten.?!” Der er derfor indeholdt et krav om,
at virksomheden ved at modtage statsstotte bliver tilskyndet til at iveerksaette F&U&I. Stotten
skal derfor markere, at der sker en @ndring 1 virksomhedens adfzrd ved at den laver en inve-
stering, der ikke ellers ville have fundet sted.'® Derfor skal der anspges om statten, inden pro-
jektet bliver pabegyndt. Hvis projektet var pdbegyndt inden stotten blev udbetalt, ville det tale
for at projektet ville vaere blevet pAbegyndt under alle omsteendigheder.?!”

Et andet kriterium er, at godkendelsen af stotteforanstaltningen forudsatter, at der foreligger
en markedssvigt pd markedet, og at der derfor er behov for en statslig indgriben for at udligne
denne fejl.?2° Kommissionen har observeret, at der foreligger tre forskellige arsager til, at der
foreligger et markedssvigt. Disse bestar i positive eksternaliteter eller videnoverforsel,?*! man-
gelfuld eller asymmetrisk information,?*? mangelfuld koordinering og netvarkssvigt.?** Stet-
teforanstaltninger givet efter Rammebestemmelsen har til formal at fjerne disse markedssvigt,
der vurderes til ikke at kunne lgses af markedskrafterne selv og ege bade effektiviteten og
konkurrencen. 2** Den grenne omstilling er et prioriteret mél for EU jf. Den Grenne Pagt, og
dette taler for, at udvikling af teknologier til den grenne omstilling skal anses for at vaere et
marked, hvor der er behov for statslig indgriben.?%

Et tredje kriterium er, at stotteforanstaltningen skal vare proportionel jf. Rammebestemmelsen
punkt 39b) (iii). Det vil sige, at belabet skal holdes pé et si lavt niveau som muligt. Dette
gaelder bade selve stottebelobet, men ogsa stetteintensiteten. Foranstaltningen skal vaere sé lav,
at den tilskynder modtageren til at udfere projektet uden at konkurrencen risikerer at blive
pavirket.??® Dette skal ses i ssmmenhang med, hvilken afstand projektet har til markedet. Jo
leengere vak projektet er for markedet, jo bedre, idet risikoen for at konkurrencen bliver truet
eller fordrejet bliver mindre. Projekter der beskeftiger sig med innovation og udvikling vil
derfor fa stotte ved en lavere intensitet, idet disse projekter er tettere pa markedet. Omvendt
vil forskning og udvikling {3 stette ved hejere intensitet, fordi de er lengere vaek fra markedet.
Derudover skal det ogsa vurderes, hvor alvorligt markedssvigtet er, da der kan vaere behov for
mere stotte til mere alvorlige markedssvigt.

216 Ibid, punkt 39 a) (ii)
217 Kommissionens meddelelse (2022/C 414/01), punkt 41
218 Ibid, punkt 42

219 [bid, punkt 43

20 [bid, punkt 39 a) (ii)
221 Tbid, punkt 61 (a)
22 [id, punkt 61 (b)
223 Ibid, punkt 61 (c)
24 Ibid, punkt 60

225 1bid, punkt 4 og 5
226 1bid, punkt 78
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Til sidst afvejer Kommissionen de positive og negative virkninger, og tager en beslutning om
stotteforanstaltningen skal godkendes eller e;.

7.2.2.1. Rammebestemmelsen som lgsning

Svagheden ved Rammebestemmelsen er, at der er tale om individuelle omfangsrige vurderin-
ger. GBER blev udformet for, at disse vurderinger ikke skulle foretages af Kommissionen, men
1 stedet af MS’erne, da de individuelle vurderinger er bade komplekse og omfangsrige. Ram-
mebestemmelsen vil derfor vaere ineffektiv i forhold til, at fere pengene fra en CO2-afgift til-
bage til markedet, idet det ville veere byrdefuldt, langsomt og kompliceret for bade de modta-
gende virksomheder, staten og Kommissionen. Rammebestemmelsens sigte er at behandle an-
sogninger om stette til F&U&I, der bevager sig ud over belgbene og intensiteterne 1 GBER og
har sdledes et markant smallere sigte. Det smalle sigte gor, at Rammebestemmelsen ikke vil
vare den optimale lgsning 1 forhold til at omfordele provenuet fra en CO2-afgift tilbage til
markedet.

7.2.3. Konklusion

F&U&I er et prioriteret omrade for bade EU og Danmark. I Danmark er F&U&I sammen med
klima de to omrdder, der modtager mest erhvervsstette gennem de danske statsstotteordnin-
ger.??” 228 Danmark ger siledes allerede brug af F&U&I som strategi for at nd bade mélene i
klimaloven, men ogsé for at forbedre samfundsekonomien i og med at F&U&I har positive
eksternaliteter, der gavner Danmark.?* Staten kan sledes fore provenuet tilbage til markedet
fra en CO2-afgift ved at stotte virksomheder med deres F&U&I og pa den méde bade gavne
miljeet og samfundsekonomien.

Et eksempel pé, hvordan strategien bliver fort ud 1 livet, er Innovationsfonden. Innovationsfon-
den modtog i 2023 2565 ansegninger,>*? og disse bliver blandt andet behandlet og vurderet ved
brug af GBER.?! Dette illustrerer, hvorfor GBER blev udformet i og med, at Innovationsfon-
den selv kan vurdere ansegningerne efter kriterierne opstillet i GBER. Hvis alle ansegninger
skulle behandles af Kommissionen efter Rammebestemmelsen, ville processen vare mere
kompliceret og omstendig. GBER og Rammebestemmelsen skal derfor anses for at vere sup-
plerende, da stetteforanstaltninger der er godkendt gennem GBER vurderes til ikke at fordreje
eller true med at fordreje konkurrencen pd markedet. Hvis det i stedet er storre projekter, hvor
risikoen for at konkurrencen bliver fordrejet eller truet med at blive fordrejet, skal stotten 1
stedet vurderes efter de mere omstendige kriterier i Rammebestemmelsen. GBER og Ramme-
bestemmelsen skal derfor ikke ses som verende i modsatning til hinanden, men som to for-
skellige varktejer.

Der kan dog vere udfordringer ved ovenstdende. Et problem ved dette kan vere, at F&U&I er
en abstrakt storrelse, og at der skal laves et grundigt forarbejde inden man udbetaler stotten for
at sikre sig den hgjeste grad af teknologineutralitet, som muligt. Teknologineutralitet betyder,
at staten skal stette den teknologi som medferer faerrest muligt omkostninger, hvilket betyder
at staten ikke ma stotte en specifik teknologi, da dette kan medfere ekstra omkostninger.*
Dette skal ses 1 ssmmenhang med, at det er virksomhederne selv der bedst ved, hvilken slags
innovation der kan betale sig at lave, og derfor sikrer man sig, at det er omkostningseffektive

227 Fremtidens erhvervsstette - Kortleegning, principper og sanering, S. 32
28 Ibid, S. 17, fig. 1.1

229 Ibid, S. 92

230 hitps://innovationsfonden.dk/da

231 Innobooster, retningslinjer, s. 24
232 Notat om centrale begreber - teknologineutralitet, Energikommissionen, 16/11-16

RETTID 2024/Cand.merc.jur.-specialeathandling 21 42


https://innovationsfonden.dk/da

losninger.?3* Det er derfor ogsd vigtigt at vare bevidst om formalet med tilskuddet, idet det
ikke nedvendigvis er den mest omkostningseftektive tilgang til den grenne omstilling. Der skal
vare virksomheder til rddighed med gode projekter, for det giver mening, og allerede nu stiller
Ekspertgruppen fra Fremtidens Erhvervsstotte 1 deres rapport spergsmaélstegn ved, om der er
behov for at sanere nogle af de nuvarende stetteordninger.”** Dette gor de fordi det er tvivl om
hvilket belgb og 1 hvilket omfang at stetteforanstaltninger til F&U&I gavner samfundsekono-
mien.?** Derfor kan man ende med at lave stetteforanstaltninger, der ikke gavner hverken sam-
fundsekonomien eller klimaet, og ordningen bliver derfor ineffektiv. Da det optimale niveau
af stotte til F&U&I ikke er afklaret, og rapporten om Fremtidens Erhvervsstotte allerede nu
leegger op til, at der er stotteordninger til F&U&I der kunne saneres for at nedbringe mangden
af stotte, sd kan det blive en udfordring at skulle tilfore flere midler fra en CO2-afgift. Dette
skal ses 1 sammenhang med, at Det @konomiske Rad i deres rapport om Produktivitet 2024
anbefaler, at Danmark skal nedbringe mengden af statsstotte, da statsstotte ikke er omkost-
ningsfrit, men er betalt ved hjlp af skatteyderens penge.?*

F&U&I er derfor et vigtigt omrade at stette, men der er en risiko for at man kan stette s meget,
at man udhuler de positive effekter der er pa samfundsekonomien ved, at man stotter for meget,
og i stedet gor stotteforanstaltningen til en investering uden udbytte.

8. En CO2-afgift 1 et internationalt perspektiv

Den gronne omstilling er ikke kun relevant fra et dansk perspektiv, men er ogsa en prioritering
pa bade EU- og internationalt niveau. Derfor er det vigtigt at se Danmarks indferelse af en
CO2-afgift i et EU- og internationalt perspektiv, da disse har stor indflydelse pa effekten af en
dansk CO2-afgift. Derfor vil det blive undersogt, hvilken indflydelse sarligt EU's initiativer
har pa den danske indferelse af en CO2-afgift samt pavirkningen af konkurrencen 1 Danmark.
Lovgivningen i EU har stor indflydelse pa, hvordan Danmark indretter sig eller burde indrette
sig 1 forhold til at gennemfore den grenne omstilling. Derfor vil Hoels model 1 det folgende
afsnit bliver undersogt

I de foregéende afsnit, har vi undersogt en MS’s mulighed for at implementere Hoels model.
Dog begranser EU-retten MS’ernes mulighed for at indfere told og varetage konkurrencehen-
syn, hvorfor det ikke er muligt at gennemfere Hoels model i dens rene form. Derfor vil vi i det
folgende undersegge, hvilke muligheder EU har for at indfere Hoels model med henblik pd at
vurdere og diskutere, om klimapolitikken bedst varetages nationalt eller gennem EU.

8.1. Importafgift i forbindelse med CBAM

EU’s forordning kaldet Carbon Border Adjustment Mechanism?*’ (Herefter forkortet CBAM),
der trddte i kraft 1. oktober 2023, er en gradvis implementering af en CO2-afgift pa visse varer
fra tredjelande.?*® Det er en mekanisme, der skal sgrge for, at der ikke sker lekage af CO2 fra
MS’er til tredjelande. Forordningen skal forhindre, at CO2-intensive virksomheder der er be-
liggende 1 EU, ikke flytter til tredjelande i takt med at reguleringen af udledningen af CO2
stiger.??” Ved at flytte til tredjelande ville de CO2-intensive virksomheder fa gavn af, at der i

233 Gron skattereform - del I, s. 106

234 Fremtidens erhvervsstette - kortleegning, principper og sanering, s. 92

235 Ibid, s. 92 0og 93

236 Produktivitet 2024, S 17

237 Forordning 2023/956 (CBAM)

238 https://taxation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en#cbam-transitional-phase-
2023--2025 - Information om den gradvise implementering af CBAM

23 Forordning 2023/956 (CBAM), preambelbetragtning 9
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tredjelande ikke bliver reguleret lige sé stringent som det er tilfeeldet i EU og dermed sanke
deres omkostninger. Dette kaldes CO2-leekage i og med at udledningen ikke bliver nedsat, men
1 stedet flytter veek. Desuden er der en risiko for at der ikke er regulering af udledning af CO?2,
hvorfor der er en risiko for at udledningen af CO2 vil stige i forbindelse med at virksomheder
beliggende 1 EU flytter til tredjelande.

Problemet med CO2-lekage loser CBAM ved, at der bliver lagt en CO2-told pa importerede
varer fra tredjelande.?** Lige nu er CBAM begranset til at geelde industrier, der er sarligt ska-
delige 1 forhold til udledning af CO2 og sarligt konkurrenceudsatte. Dette galder forelobigt
cement, elektricitet, gadningsstoffer, jern og stl, aluminium og nogle kemikalier.”*! CBAM er
séledes et effektivt vaerktej til at regulere de CO2-tunge industrier mélrettet, hvor der er storst
risiko for at der sker CO2-leekage i forbindelse med at EU og MS’erne regulerer udledningen
af C0O2.?*? De virksomheder der udleder mest CO2, og oplever den storste foragelse af deres
omkostninger til betaling af eksempelvis CO2-afgifter, vil have det sterste incitament til at
flytte deres produktion. Virksomheder, der i1 forvejen har en lav udledning, er ikke i samme
grad motiveret til at flytte deres produktion til tredjelande. CBAM er derfor en delvis indferelse
af Hoels model p4 EU-niveau.

8.2. Eksportsubsidier i forbindelse med CBAM

For at Hoels model om en CO2-afgift skal kunne fungere, skal der ud over importafgiften ogsa
folge et eksportsubsidum til de virksomheder der eksporterer til tredjelande.>** Hvis der ikke
bliver givet et eksportsubsidium, vil der vere en risiko for at der sker CO2-leekage fra EU til
tredjelande, da virksomhederne vil kunne undga at skulle betale en CO2-afgift pa deres pro-
duktion i tredjelande. Dette vil betyde, at de kan producere og eksportere deres varer billigere
til de internationale markeder ved at have deres produktion i et tredjeland. Derfor kan indferel-
sen af CBAM {3 utilsigtede konsekvenser ved, at der finder CO2-lekage sted, selvom det var
formalet at CBAM skulle modvirke dette. Igen vil det vere et problem at udledningen af CO2
kan vaere mindre reguleret i tredjelande, hvorfor udledningen af CO2 ved flytning af produktion
til tredjelande kan stige. Samtidig vil eksporterende virksomheders konkurrenceevne interna-
tionalt blive forvaerret uden et eksportsubsidium.

8.2.1. Problemer med WTO

Det er diskuteret om ovennavnte eksportsubsidium kan indferes, da der i WTO er lavet regler
for den statsstatte som WTO’s medlemmer ma give til virksomheder beliggende i WTO-med-
lemmerne.?** EU har varet medlem af WTO siden 1995, hvorfor EU er forpligtet til at over-
holde alle aftaler lavet i WTO-regi.?*’ 24 Derfor kan det vise sig svart at indrette et system,
hvor man stetter virksomheder 1 MS’erne uden at det er i strid med reglerne 1 WTO. I “Agree-
ment on Subsidies and Countervailing Measures” (Herefter ASCM) er det aftalt hvilke former
for statsstotte der kan godkendes, og hvilke former for statsstotte der ikke kan godkendes. Det
er denne aftale der satter greenserne for, hvad medlemmerne ma i forbindelse med statsstotte i
international kontekst. I ASCM ligger der i art. 1 sammenholdt med art. 3 og Annex I et forbud
mod eksportsubsidier bdde direkte og i indirekte form. Dette betyder, at man eksempelvis ikke

240 Forordning 2023/956 (CBAM), art. 20 og 21

241 Tbid, Bilag I

242 Ibid, praemis 9

243 Hoel, M. (1996), s. 20

244 hitps://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm_01_e.htm#Articlelll, agreement on Subsidies and Coun-
tervailing Measures - art. 1 og 3 og annex |

245 https://www.wto.org/english/thewto_e/countries_e/european_communities_e.htm - besogt d. 09/02/24

246 https://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif e/displ_e.htm - dispute settlement in the WTO system
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ma undtage virksomheder for CO2-afgifter, selvom varerne skal eksporteres til et tredjeland,
jf. ASCM, Annex I, litra e-h.

De MS’er som med indferelsen af CBAM bliver ramt af en ekstraregning pa deres udledning
af CO2 har efterspurgt eksportsubsidier til lande, der ikke selv har et tilsvarende system som
CBAM.?*" Problemet er, at EU med CBAM vil blive tvunget til at udfase de nuvaerende gratis
kvoter, hvor de CO2-tunge industrier har fiet kvoter fra indtil nu.?*® De gratis CO2-kvoter
bliver udfaset for, at indferslen af CBAM bliver kompatibel med reglerne i WTO, og dette kan
de ikke vare med de gratis CO2-kvoter.?* Derfor skal virksomhederne omfattet af CBAM selv
betale for deres udledninger, hvilket stiller dem dérligere i den internationale handel. Derfor
har AEGIS, der er en paraplyorganisation for tunge industrier i Europa,?>° udarbejdet en model,
hvor EU kan sikre de tunge industriers mulighed for at konkurrere pé lige vilkér, samtidigt med
at modellen ikke er i strid med reglerne i WTO.?! AEGIS mener, at man kan indrette et system
med brug af det nuvaerende EU Emission Trading System (ETS), hvor virksomheder fortsat
kan gere brug af ETS, men uden at det bliver anset som statsstette af WTO.%>?

8.2.2. Kommissionens initiativ

Kommissionen har i forbindelse med udarbejdelsen af CBAM féet lavet en impact assessment,
og 1 denne fremgér det, at eksportsubsidier ikke er foreneligt med EU's klimamaél. Samtidig
med at eksportsubsidier ikke er kompatible med reglerne i WTO.%>? Derfor er det blevet forka-
stet som en mulighed.

I stedet for at give stotte til eksporterende virksomheder, sa har kommissionen valgt en anden
tilgang til, hvordan CO2-udledningen kan reduceres. Det forste mal med indferelsen af CBAM
er at sikre, at der ikke sker CO2-lzekage fra EU til tredjelande.?* Dette ville underminere den
regulering som EU foretager for at nd de vedtagne klimaambitioner.?>®> Det andet mal med
CBAM er at virksomheder i tredjelande skal omstille sig til en mere CO2-neutral produktion
for at minimere deres omkostninger ved import til EU.?*® Dermed udvider CBAM sit sigte ved
at oge kravet til den grenne omstilling i tredjelande, hvor de respektive regeringer ikke har sat
ind 1. Det tredje og vigtigste ben er, at man i art. 9 1 CBAM kan fa nedsat afgiften der skal
betales i forbindelse med import til EU, hvis den producerende virksomhed er beliggende i et
land hvor der er indfert en CO2-afgift. Malet med denne bestemmelse er at udvide andelen af
lande, der indferer begraensninger pd udledning af CO2 og helt konkret at lave en sakaldt “kli-
maklub”.?%” Mélet er derfor for Kommissionen, at CBAM skal sprede sig som ringe i vandet
og fore til et internationalt samarbejde der sammen vil reducere udledningen af CO2.

Det vigtige ved at lave disse klimaklubber er, at det vil senke den samlede udledte CO2, for-
hindre CO2-lzkage og mindske den potentielle free rider-problematik.?>® 12009 udgav OECD

247 https:/taxation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en, sidst besggt d. 24/5/24

248 1bid, sidst besagt d. 24/05/24

2% 1bid, sidst besagt d. 24/05/24

230 https://www.aegiseurope.eu/about - sidste besggt d. 09/02/24
251 AEGIS Europe, Consistency of an EU Carbon Boarder Adjustment Mechanism with WTO rules , S. 3, besggt
30/5-2024

252 1bid, S. 11

253 CBAM — Impact assessment report s. 42, table 2.

234 Forordning 2023/956 (CBAM), pr&ambelbetragtning 9

25 Ibid, pracambelbetragtning 10

236 Ibid, pracambelbetragtning 14
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en bog, der skulle vare med til at forberede de forskellige lande p4, hvordan den grenne om-
stilling kunne opnas med mindst mulige omkostninger, og leve op til mélet om en global gen-
nemsnitlig temperaturstigning pa 2%.2%° 1 denne bog bliver det analyseret, hvordan en reduk-
tion af udledningen pd 50% 1 2050 (i forhold til 2005) har indflydelse pa CO2-lekager til tred-
jelande.?$® Hvis EU gér enegang i forhold til den grenne omstilling, si vil der vaere en CO2-
lekage pa 11,5%, hvilket betyder at 11,5% af udledningen fra reduktionen bare ville flytte sig
til tredjelande. Hvis man derimod kunne fa Brasilien, Indien, Kina og landene i Annex 1
med,?®! s4 vil man kunne reducere CO2-lakagen til 0,2%. Dette viser, at det er effektivt at lave
“klimaklubber” 1 forbindelse med CBAM og lave internationale samarbejder for at reducere
udledningen af CO2.

Ovennavnte klimaklubber er allerede ved at blive en realitet, da USA viser interesse for at lave
et lignende system,?®? og UK planlagger at indfere et tilsvarende system fra 2027.26> Ogsé
Kina har indfert ETS séledes, at der handles med CO2-kvoter for produktion i Kina.?$* Dette
betyder, at EU kan begynde at samarbejde med disse lande, og derigennem yde indflydelse og
hjelpe den gronne omstilling pa ve;.

8.3. CBAM sammenholdt med Hoel

Som skrevet om i afsnit 2, sd bygger Hoels model pa tre ben. Disse tre ben skaber en effektiv
CO2-afgift, der ikke forvrider konkurrencen for MS’ens virksomheder og skaber samtidig in-
citament for virksomheder 1 tredjelande til at omstille sig hen imod den grenne omstilling. EU
har med CBAM indfort det forste ben i form af en CO2-afgift ved import af serligt konkurren-
ceudsatte produkter. Dette sikrer konkurrencen pa det indre marked for virksomheder i EU, sa
virksomheder i tredjelande bliver ligestillet omkostningsmaessigt med virksomheder i EU. Der-
udover legger EU med CBAM vagt pa det tredje ben, der handler om at lave “klimaklubber”
og dermed lave et internationalt samarbejde med interesserede stater. Dettes ses blandt andet i
CBAM art. 9, hvor man kan fé en rabat ved import til EU tilsvarende det man har betalt 1 CO2-
afgift i produktionslandet. Disse to ting folger Hoels model.

Modsat har EU fravalgt den del af Hoels model der omhandler eksportsubsidier. Dette er blevet
gjort, fordi andre hensyn vejer tungere. Disse hensyn relaterer sig til miljoet, den grenne om-
stilling og de internationale forpligtelser, som EU skal folge. Dette viser, at der i udformningen
af politik konstant skal laves afvejninger af, hvad der er mest vigtigt 1 og med, at det ville vare
mere effektivt for EU og bedre for europaiske virksomhedernes konkurrenceevne, at man
havde valgt at lave et eksport subsidium.

8.4. konkurrence- og klimahensyn i et internationalt perspektiv
I afsnit 8.2 blev det sldet fast, at en stat ikke kan malrette provenuet fra en afgift til indenlandske
virksomheder, der bliver ramt pd deres konkurrenceevne. Dette er problematisk ud fra Hoels

2% The Economics of Climate Change Mitigation: Policies and Options for Global Action beyond 2012, OECD
Publishing, s. 3

260 Thid, S. 86-87 and table 3.2

261 The Economics of Climate Change Mitigation: Policies and Options for Global Action beyond 2012, OECD
Publishing, Annex 1, Table Al.4

262 https://www.jec.senate.gov/public/index.cfm/democrats/2024/2/what-is-a-carbon-border-adjustment-mecha-
nism-cbam-and-what-are-some-legislative-proposals-to-make-one , Joint Economic Committee, forslag til US
udgave af CBAM

263 Britisk udgave af CBAM

264 Kinesisk udgave af CBAM
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model, fordi forurenende virksomheders produktionsomkostninger foreges ved indferelsen af
en CO2-afgift.

En naturlig konsekvens af hgjere omkostninger er en forringet konkurrenceevne. Derfor er det
relevant at give virksomhederne som er palagt en CO2-afgift subsidier, s disse virksomheders
konkurrencevilkar forbedres. Dog har denne lgsning en indbygget svaghed, idet virksomhe-
derne som tildeles subsidier, ikke betaler det fulde beleb for de samfundsekonomiske omkost-
ninger som folger af deres produktioner. Dermed mindskes de forurenende virksomheders in-
citament til at reducere deres CO2-udledning, fordi deres omkostninger hertil reduceres.?®
Desuden kan brugen af subsidier medfere andre afledte effekter, som kan have konsekvenser
for samhandlen i verden. En konsekvens af subsidier kan blive at visse stater indferer en told-
barriere for at forhindre, at deres hjemmemarked bliver pavirket af billigere udenlandske alter-
nativer. Illustrativt har USA indfert en eget toldtarif pd kinesiske eksportvarer der modtager
statsstotte, hvilket eksempelvis betyder at tolden pa elbiler er steget fra 27,5% til 102,5%.2%¢

Alternativt kan en stat forsege at modvirke konkurrencepresset ved selv at indfere subsidier til
hjemlige producenter.?$’ Brugen af subsidier er ikke nedvendigvis den mest samfundsekono-
misk effektive losning pa problemet, da midlerne til at tilfgje produktioner tages fra borgerne.
Derfor kan den grenne omstilling blive uforholdsmaessig dyr, hvis den skal bares udelukkende
af subsidier. Subsidier ber som udgangspunkt kun anvendes til at korrigere markedssvigt.26®

Problematikken omkring et kapleb pa subsidier kan illustreres med udgangspunkt i Kinas in-
vesteringer i ren teknologi.?® Kina har gennem et massivt brug af subsidier til statsejede virk-
somheder indtaget en forerposition pa markedet for ren teknologi. Kinas massive brug af sub-
sidier vil fore til overkapacitet og prispres, der kan gore det svart for industrier i andre lande
at konkurrere.?’® Det er ikke kun Kina som udfordrer EU p4 brugen af subsidier, da USA med
Inflation Reduction Act ogsa har oprustet markant pé stetten til den grenne omstilling. I forhold
til at imedekomme disse udfordringer, har EU skarpet fokus pé diversificeret udbud og oget
den indenlandske kapacitet.?”!

8.4.1. Statsstettens rolle for fremtidens klimapolitik

Pa grund af den egede konkurrence pa de internationale markeder grundet statsstotte, har EU
styrket deres fokus pé statsstetteomrédet. Kommissionen har blandt andet bedt den tidligere
preesident i Italien, Enrico Lotta, om at udarbejde en rapport om, hvordan det indre marked
bliver sikret pa bedst mulig vis.?’?> EU klarer sig p4 sammenlignelige parametre dérligere end
bade USA og lande i Asien,?”® hvorfor der skal igangsettes initiativer der kan modarbejde
denne udvikling.?’* Et parameter kunne eksempelvis vaere BNP indbygger, hvor USA's er vok-
set markant mere end EU's siden 1993.275 Det er dog vigtigt, at de initiativer der anvendes er

265 Milje og Klima 2017, s. 110
266 https://apnews.com/article/biden-china-tariffs-electric-vehicles-evs-solar-
2024ba735c47e04a50898a88425¢c5¢2¢ , besagt 24/5/2024

267 produktivitet, 2024, s. 17

268 Tbid, s. 13

269 Ren teknologi er elbiler, vindmeller, solceller etc.

270 Arsrapport om det indre marked og konkurrenceevnen 2024, s. 26-29

271 Ibid, s. 26-29
2https://single-market-economy.ec.europa.eu/news/enrico-lettas-report-future-single-market-2024-04-10_en -
Kommissionens “News Blog”

273 Letta, E., Much more than a market: Speed, Security, Solidarity, S. 4,

274 1bid, S. 5

25 1bid. S. 4
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de bedst egnede til losningen. For meget udbetalt statsstotte kan 1 stedet blive til en samfunds-
ekonomisk omkostning, fordi det er statskasserne der skal finansiere den ogede konkurrence.?’®
Statsstette er primeaert effektivt hvor der er markedssvigt,?’” og derfor er det nedvendigt at even-
tuelle reviderede regler er proportionale.?’ Desuden kan det indre marked tage skade af, at EU
folger Kina og USA, da der ville vare tale om et “race to the bottom”, og dette vil serligt g
ud over de lande i EU, der har de mindste statskasser.?”® Dette vil Enrico Letta lose ved at EU
laver statsstottesystemet om séledes, at MS’erne indbetaler et beleb til EU, hvorfra pengene
bliver udbetalt.?®® Dette skal ses i ssmmenhang med, at de nationale regler for statsstotte skal
strammes, samt at kontrollen af den statsstette, der bliver givet i MS’erne, skal forbedres.

Statsstette er sdledes géet fra at vaere et konkurrenceforvridende instrument til nu at vaere et
vigtigt instrument til at opretholde og forbedre EU’s konkurrence pé de internationale marke-
der. Enrico Lottas forslag om, at centralisere statsstottesystemet sa det bliver et faellesskabssy-
stem 1 EU, skal sikre, at den interne konkurrence pé det indre marked bliver opretholdt samtidig
med at EU forbedrer dets konkurrenceevne i tredjelande. Statsstette er ikke kun en problematik
1 EU, og WTO har eksempelvis modtaget en klage fra Kina, hvor USA's Inflation Reduction
Act bliver udfordret som ulovlig statsstette og i strid med WTO’s regler.?®! Svaret fra USA er,
at statsstotte skal hjelpe den gronne omstilling pa vej, hvorfor det er en nedvendighed at stotte
de hjemlige virksomheder med omstillingen.?®? Det er saledes blevet et internationalt problem,
at der gives store mengder af statsstotte 1 bdde Kina, USA og maske snart ogsd i EU. Den
ogede mengde statsstotte giver darligere konkurrencevilkar for stater, der ikke giver statsstotte,
hvilket forer til at de ogsa begynder at give statsstotte. Dette kan blive til en ond cirkel, hvor
der bliver givet mere og mere ineffektiv statsstotte, der ikke gavner samfundsekonomien. I
stedet opstar der et “race to the bottom”, hvor staterne konkurrerer om, hvem der kan give mest
statsstotte. Statsstette er finansieret af skatteyderne, hvilket betyder, at staterne er nedt til at
opkrave flere skatter fra skatteyderne for at kunne blive ved med at vaere konkurrencedygtige.
Dette vil fordyre den grenne omstilling yderligere.

8.4.2. Konkurrencehensyn

En intern CO2-afgift vil f4 konsekvenser for Danmarks konkurrenceevne bade pa det nationale
marked, men ogsa pé det internationale marked. Derfor vil det i det folgende afsnit blive un-
dersogt, hvilke konsekvenser indferelsen af en CO2-afgift har pd Danmarks konkurrenceevne
samt hvilke konsekvenser der er ved at vare et foregangsland, der folger to klimamal.

En afgiftsfritagelse vil vere udtryk for statsstette, idet staten begunstiger visse virksomheder
eller produktioner ved at fritage dem fra at betale for deres CO2-udledninger. Dette er proble-
matisk for den grenne omstilling, da det medferer, at de forurenende virksomheders produktion
og den samlede miljebelastning eges. Dette skyldes, at en virksomhed vil optage en storre andel
af et samfunds ressourcer, desto sterre dens produktion er. Derfor vil produktionen hos virk-
somheder i1 andre sektorer blive mindre. Illustrativt estimeres det at 1200 arsvaerk vil kunne
flyttes til mindre forurenende brancher, hvis beskatningen havde varet ensartet.?®* Dermed vil
en fritagelse for en CO2-afgift skubbe samfundets ressourcer i retning af de afgiftsfritagede
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277 Tbid, S. 17
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virksomheder pa bekostning af de afgiftsregulerede. Derfor er det helt centralt at finde den rette
vagtning mellem en stats konkurrencehensyn og hensynet til den grenne omstilling. P4 den
ene side, vil en afgiftsfritagelse af de forurenende virksomheder oge omkostningerne til den
gronne omstilling eller alternativt ege forureningen, hvilket vil pavirke den samlede velfaerd
negativt.”** Omvendt vil en manglende afgiftsfritagelse eller kompensation kunne medfere en
svakkelse af virksomhedernes konkurrenceevne - i s@rdeleshed for de CO2-intensive virksom-
heder.

Dermed er risikoen ved en manglende afgiftsfritagelse, at den vil medfere CO2-leekage. Dette
skyldes, at de CO2-intensive virksomheder vil opleve en markant stigning i1 produktionsom-
kostninger, som gor det vanskeligt for dem at konkurrere mod tilsvarende virksomheder fra
stater uden en CO2-afgift. Derfor er der en risiko for, at de CO2-intensive virksomheder vil
flytte produktionen til en stat, der ikke har en CO2-afgift. Dette kan potentielt seenke tempoet
1 den gronne omstilling, da incitamentet til at reducere CO2-udledningen forsvinder, uden en
CO2-afgift. Dette vil udhule effektiviteten af den forte klimapolitik, hvorfor CO2-lekagen vil
medfore at nettoeffekten pa de globale udledninger falder. Det kan vaere vanskeligt at estimere
omfanget af CO2-lekagen, fordi det bindende klimamaél i den stat, hvor den CO2-intensive
produktion flytter til, spiller en stor rolle heri. Desto sterre lekageeffekt, desto mindre global
klimaeffekt. 2%

Nationale eller territoriale reduktioner, er derfor ikke den mest effektive losning pa den grenne
omstilling, fordi der er en risiko for, at CO2-udledningen eges i andre stater, som ikke har et
bindende klimamal. Derimod er det mere hensigtsmassigt at fore en aktiv klimapolitik 1 sam-
arbejde med andre stater for netop at reducere lekageeffekten.?3® Dette er i trad med Hoels
tilgang til, hvordan en stat ber udforme en CO2-afgift. Hoel argumenterer for at udforme en
feelles klimapolitik, og indfere en importtold for at modvirke lekageeffekter. Derfor ber en stat
som hovedregel indgé 1 et samarbejde med andre stater, da dette er den mest effektive losning
pa den grenne omstilling. Safremt en stat ensker at gé enegang, ber staten indfere en mere
lempelig afgift for de virksomheder, som har en CO2-intensiv produktion for at undgéd CO2-
lekage.?®” Dog er det at g& enegang ikke den mest optimale losning.

En CO2-afgift vil oge omkostningerne pa udledningerne, hvorfor virksomhederne vil have et
okonomisk incitament til at mindske deres udledninger. Desuden vil en ensidig reduktion af
CO2-udledningerne 1 foregangslandet mindske omkostningerne ved udledning i ikke-fore-
gangslande. Dette skyldes, at foregangslandet vil veere med til at reducere usikkerheden om
omkostningerne, hvilket kan have en gavnlig effekt for andre staters indsats pa klimaomra-
det.?®® Det er ikke nodvendigvis et problem, at en stat har en ambitigs klimapolitik og indtager
en rolle som foregangsland. Dog kan det age de samfundsekonomiske omkostninger ved den
gronne omstilling, fordi den grenne omstilling skal ske hurtigere. En mulig afledt positiv effekt
ved, at Danmark som foregangsland vil indfere en CO2-afgift, er at andre stater bliver inspire-
ret til at indfere en lignende afgift. Omvendt er det usikkert, om en mere ambities dansk kli-
mapolitik vil have en effekt pa den globale udledning af CO2.%% Derfor vil det vaere mere
effektivt at fore en felles klimapolitik.
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Som allerede navnt, er Danmark en del af EU’s kvotemarked. Formélet med kvotemarkedet er
at nedbringe de enkelte MS’s CO2-udledninger. Dette sker helt konkret ved at europaiske pro-
duktioner tildeles en mangde kvoter, der afspejler den mengde CO2, som den givne produk-
tion kan udlede. EU vil lebende reducere antallet af tilgeengelige kvoter, s& producenterne bi-
beholder et incitament til at reducere deres CO2-udledninger. Dette sker med henblik pa at
sikre et CO2-neutralt EU i 2050.2°° S&fremt producenten ikke bruge den tildelte meengde CO2-
kvote kan disse selges til en produktion, som har brug for ekstra kvoter. Dermed sikrer kvote-
markedet, at forureneren betaler for sin udledning af CO2. For at undga laekageeffekten til
tredjelande, tildeler CO2-intensive produktioner gratis kvoter, sd deres omkostningerne ikke
stiger uforholdsmaessigt meget, da dette vil flytte deres produktion fra EU til et tredjeland. "

Det er dog ikke alle produktioner der er omfattet af kvotemarkedet, hvorfor visse virksomheder
ikke betaler for en del af deres udledning af CO2, fordi de modtager en pulje gratis kvoter.>?
Dette faktum ensker Danmark at &ndre pd med indferelsen af en CO2-afgift pa badde produk-
tioner omfattet af kvotemarkedet og produktioner der ikke er omfattet af kvotemarkedet. For-
malet med dette er at indfere en mere ensartet pris pd CO2-udledninger. Dermed vil Danmark
indtrede 1 en rolle som foregangsland, idet prisen for CO2-udledning i Danmark vil blive dy-
rere sammenlignet med andre stater.?”® Derfor vil indforelsen af en dansk ekstra afgift pA CO2-
udledning ege de samfundsekonomiske omkostninger til den grenne omstilling. Dog skal det
bemarkes, at andre EU-lande kan blive tvunget til at foretage lignende foranstaltninger, hvis
reduktionsmélene for byrdefordelingssektoren skal nés. Dette skyldes, at hverken landbrug el-
ler affald, som star for en vasentlig del af CO2-udledningen i1 byrdefordelingssektoren, er re-
guleret af ETS I, der er en udvidelse af det eksisterende kvotemarked.?**

EU’s kvotemarked kan vare medvirkende til at lose de konkurrence- og miljgmaessige udfor-
dringer, der er ved at gé enegang med en CO2-afgift. Dette kan illustreres med udgangspunkt
1 EU’s kvotemarked, hvor en dansk ekstra reduktion af udledningen af CO2, vil fere til en
tilsvarende stigning i CO2-udledningerne fra andre MS’er.? Dette skyldes, at en ekstra reduk-
tion af CO2-udledningen vil frigere kvoter, som kan forbruges af andre stater. Safremt udbud-
det af tilgeengelige kvoter pd markedet stiger, vil kvoteprisen falde, indtil de frigjorte kvoter er
opkebt af udenlandske udledere. Dermed vil en ensidig reduktion blive modsvaret af en stig-
ning i samme storrelsesorden fra andre MS’er, hvorfor en ensidig reduktion vil medfere lz-
kage. Dog har EU’s kvotemarked indbygget en mekanisme, markedsstabilitetsreserven, som
modvirker lekageeffekten ved at annullere kvoter, hvis der er et stort kvoteoverskud pa mar-
kedet. Dermed sikrer markedsstabilitetsreserven, at prisen for CO2-udledning forbliver kon-
stant, hvorfor laekagen ved ensidige reduktioner forbliver begranset.>”® Derfor ber den danske
klimaindsats baseres primart pa internationale aftaler og gensidige CO2-reduktioner, 1 stedet
for ensidige danske reduktioner.?”’

I Figur 3 er det illustreret,””® hvordan kvotemarkedet reagerer, nir efterspergslen pa kvoter
falder. Et fald i eftersporgslen vil blive tilsvaret af et fald i prisen pé kvoter. Helt konkret vil
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21 1hid, 5. 21-23
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293 Gron skattereform for industri mv., s. 2-4
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prisen ved en mindre eftersporgsel falde fra p” til p' ved mangden m”. Denne situation opstar,
ndr en stat indferer en intern CO2-afgift, der reducerer udledningen af CO2 og derfor ogsé
behovet for kvoter. EU-Kommissionen vil gerne undga et fald i prisen pa kvoter, da dette vil
gore det billigere for virksomheder at forurene. Derfor bliver incitamentet for virksomhederne
til at reducere deres CO2-udledning ved et prisfald formindsket. Det er i1 dette tilfaelde, at mar-
kedsstabilitetsreserven traeder i kraft, hvilket er illustreret i Figur 4.2%° I denne situation mind-
skes udbuddet af CO2-kvoter, hvilket oger prisen pa kvoter. Som vist i Figur 4, vil mekanismen
reducere den udbudte mangde fram” til m', hvilket vil i prisen til at stige fra p” til p'. Derfor
reguleres markedet ved, at der kan tages kvoter ud af markedet, hvis efterspergslen pa kvoter
falder, sa prisen holdes pa et vist niveau. Nedenstdende figurer er en forsimpling af kvotemar-
kedet og dets mekanismer, da der er flere komplicerede variable, der kan have en effekt pa,
hvordan kvotemarkedet udvikler sig.
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8.4.3. Et eller to klimamal?

Grundlaget for indferelsen af en dansk ekstra afgift pd udledningen af CO2 er opfyldelse af
2030-malsztningen i Klimaloven.** Derudover er Danmark forpligtet gennem EU til at leve
op til mélsetningen 1 EU’s Fit for 55. Dermed sker reguleringen bade pd EU- og nationalt
niveau, og Danmark skal derfor opfylde flere forskellige mél samtidigt. Dermed bliver det
uklart, om Klimaloven eller EU’s krav udger de bindende restriktioner for Danmark. Denne
usikkerhed skyldes, at de mél som fremsattes 1 Klimaloven og EU’s Fit for 55 umiddelbart
ikke er ssmmenlignelige. Dette skyldes, at Klimaloven har et delmél for Danmarks niveau af
CO2-udledning i1 2030, hvorimod Fit for 55 opererer med et klimabudget for en periode frem
mod 2050.3%!

Derfor styrer Danmark 1 gjeblikket efter to forskellige mélsatninger, hvilket skaber en risiko
for, at Danmark med kort varsel ma @ndre sin politik, hvis ikke ambitionsniveauet er det
samme for de forskellige malsetninger. Pludselige @ndringer medforer ekstra samfundseko-
nomiske omkostninger, fordi virksomheder og forbrugere ma foretage ekstra investeringer for
at opfylde mélet. Derfor ber tiltagene til opfyldelse af klimamaélene vare bestemt 1 god tid,
fordi forbrugere og virksomheder har brug for tid til at omstille sig. Denne pointe er illustreret

29 Beck, Ulrik R., m.fl. (2018), Figur 4 tager udgangspunkt i og er inspireret af's. 11-12
300 Gron skattereform for industri mv., s. 4
301 produktivitet 2024, s. 23
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ved at Folketinget pludseligt métte forheje afgiften pd diesel for at opfylde 2025-malet 1 Kli-
maloven.3%?

I forhold til at imedekomme denne problematik ber Danmark valge et dominerende mal, sé
usikkerheden om mals@tninger i1 klimapolitikken efter 2030 kan undgés. Derfor skal Danmark
enten valge at inkorporere EU’s krav til reduktion af CO2-udledningen i1 Klimaloven eller af-
skaffe de selvstendige nationale mélsatninger. Et alternativ er at skaerpe de nationale klima-
malsatninger, s& de nationale klimamal er mere ambitiese end de internationale, hvorfor de
nationale klimamél vil udgere den bindende restriktion.>** Efter 2032 vil vare stor lekageef-
fekt ved selvstendige danske tiltag rettet mod CO2-udledninger, som omfatter virksomheder
og produktioner inkluderet i et EU-kvotemarked. Derfor vil selvsteendige danske klimamélsaet-
ninger formentlig blot age de samfundsekonomiske omkostninger til den gronne omstilling.>%
Danmark ber derfor indrette klimapolitikken efter EU, og fere en aktiv klimapolitik gennem
Parlamentet. Dette vil vaere den mest hensigtsmaessige méde at fore klimapolitik pd. Dette skyl-
des, at EU er tet pa at opfylde Hoels ideal for implementeringen af en CO2-afgift. Et ideal som
Danmark ikke kan opfylde alene, fordi EU-retten indeholder visse begraensninger for medlems-
staterne.

9. Konklusion og Perspektivering

9.1. Konklusion

Hoels model er et effektivt fundament at bygge en CO2-afgift pa, da denne imedekommer de
negative konsekvenser som indferelsen af en CO2-afgift kan have pa konkurrencen pé bade
det nationale og internationale marked for de indenlandske virksomheder. Risikoen er, at en
stat med indferslen af en CO2-afgift ager omkostningerne i produktionen for de indenlandske
virksomheder. Dermed forringes konkurrenceevnen for danske produktioner bade nationalt, 1
EU samt tredjelande. Dette loser Hoels model ved at indfere en CO2-afgift pd importerede
varer samtidig med at eksporterende indenlandske virksomheder bliver givet et subsidium.
Dette udjevner konkurrencepavirkningen ved, at man eger importerende udenlandske virk-
somheders omkostninger til det samme niveau som de indenlandske virksomheder. De ekspor-
terende virksomheders omkostninger bliver tilsvarende s@nket ved eksportsubsidiet.

Dog giver Hoels model anledning til flere problemstillinger. En af disse problemstillinger er,
at TEUF Art. 107, stk. 1 er indeholdt et statsstotteforbud, der forhindrer MS’er 1 selektivt at
udlodde statsstotte mélrettet egne virksomheder. EU-Domstolen har fastslaet, at Hoels lasning
1 form af et eksportsubsidium er selektivt og i strid med EU-retten, hvorfor det ikke er en mu-
lighed. Derfor er det nedvendigt at undersege, hvilke muligheder som stater har for at enten af
tilbagefore provenuet til de betalende virksomheder eller at omfordele pengene til andre virk-
somheder, der med stotten kan gavne den grenne omstilling.

I forhold til omfordeling eller tilbageforsler af provenu, har en MS’S mulighed for at gore dette
via dens skattesystem. Helt konkret kan en MS nedsatte miljoafgiften eller skabe incitamenter
for virksomheder til at @ndre adfzrd gennem investeringer i gren omstilling. Eftersom en lem-
pelse af en skat vil udgere stotte, skal stotteordningen leve op til kravene i selektivitetstesten.
Safremt dette ikke er tilfeldet, vil stotten vere i strid med TEUF. art. 107, stk. 1. Endelig skal
en MS ved indretningen af en skatteordning vaelge formalet med ordningen. Det vurderes at

302 produktivitet 2024, s. 23-24
303 Tbid, s. 23 og @konomi og Milje 2023, s. 26
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ske mest effektivt ved at have adfaerdsregulering som formal, fordi dette giver MS’en mulighed
for at varetage visse hensyn, der kan gavne den grenne omstilling.

Béde GBER og Rammebestemmelsen kan vare med til at omfordele provenuet fra en CO2-
afgift. De udfordringer der er i forbindelse med omfordelingen er, at vurderingen 1 forbindelse
med udbetalingen af statsstotte til F&U&I er kompliceret. Samtidig skal det klarleegges med
hvilket forml man vil udbetale statsstotte, da det er afgerende, hvilke forudsetninger man
leegger til grund for udbetalingen. Omfordelingen af pengene ved brug af GBER og Ramme-
bestemmelsen er bestemt ladsiggerligt. Serligt GBER er effektiv i omfordelingen af pengene
fra et provenu fra en CO2-afgift, da dette er en markant mindre bureaukratisk proces, hvor
staten selv kan lave vurderingen af, om en stetteforanstaltning er i strid med TEUF art. 107.
Dette bliver allerede gjort af eksempelvis Innovationsfonden. Samtidig kan man bruge Ram-
mebestemmelsen som supplerende vaerktej til at omfordele provenuet fra en CO2-afgift, men
dette vil kun vaere relevant i det tilfelde, at stotteforanstaltningen overstiger taersklerne i
GBER, da man sa vidt som muligt gerne vil undgé at stetteforanstaltningen skal vurderes af
Kommissionen, da dette er en omstaendig proces.

Det er derudover ogsé vigtigt at se pa nedvendigheden af statsstotte, da statsstette kun er et
effektivt veerktej, hvis der er et markedssvigt som skal udbedres. Derfor er det et vigtigt ele-
ment, at statsstotten er nedvendig, da det ellers bliver en omkostning for samfundet frem for
en samfundsgkonomisk gevinst. Det er derfor ikke givet, at den bedste losning er at omfordele
eller tilbagefore pengene, da der er usikkerhed behaftet med denne udmentning af statsmidler.

I forhold til implementeringen af Hoel, er EU allerede ved at implementere CBAM og lade
flere sektorer blive omfattet af kvotemarkedet med henblik pa at ensarte CO2-afgiften. Dermed
danner EU rammen for en klimaklub bestdende af de europaiske lande, som mindsker risikoen
for intern CO2-leekage i Europa. CBAM sikrer, at varer fra tredjelande palaegges en CO2-told,
sd konkurrencen pé det europ@iske marked forbliver effektiv og fungerer derfor som en im-
portafgift til EU. Samtidig undersoger EU 1 gjeblikket muligheden for at liberalisere og centra-
lisere reglerne for statsstotte. Direkte eksportstatte til eksporterende virksomheder er dog ikke
muligt, da WTO indeholder visse begrensninger for brugen af statsmidler til eksportstotte.
Derfor giver det ikke mening for Danmark at ga enegang pa klimaomradet, fordi indferelsen
af Hoel pa nationalt niveau ikke er muligt pa grund af begraensningerne 1 EU-retten.

9.2. Perspektivering:

Denne afhandling har primeert fokuseret pa muligheden for at tilbagefore eller omfordele pro-
venuet fra en CO2-afgift via en MS’s skattesystem eller stotteordninger. Et alternativ til denne
tilgang kunne vaere at undersege muligheden for at stette den grenne omstilling gennem udbud.
Dermed kunne en fremtidig athandling deekke samspillet mellem statsstotte- og udbudsretten,
navnlig &ben der-ordningen med henblik pa at fastlegge hvorvidt retten til at opfere VE-anlaeg
ber anses som en selektiv fordel, herunder tildelingsmekanismen. 3%

Udbud fremhaves eksplicit i Kommissionens retningslinjer for statsstette til klima, miljobe-
skyttelse og energi i forhold til muligheden for at reducere drivhusgasemissioner pa den méde,
som mindsker konkurrence-og handelsfordrejninger mest.*°® Samtidig giver udbud en MS mu-
ligheden for at praekvalificere visse virksomheder eller produktioner, hvorfor staten hermed
kan give en form for stette. Dog er brugen af udbud ikke uproblematisk, hvilket blandt andet

35 Gye, Henrik S., mf. (2023), 5. 4-7
306 Meddelelse fra Kommissionen (2022/C 80/01), punkt 103
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har afspejlet sig 1 udbuddet af Danmarks ferste CCS-projekt, hvor en af de tre praekvalificerede
virksomheder matte trekke sig fra projektet grundet omkostninger forbundet med udferelsen
af projektet. Samtidig var vinderen af udbuddet athangig af ekonomisk stette fra en tredjepart,
for projektet kunne blive rentabelt. Dermed kunne det i en fremtidig athandling vere relevant

at undersoge, hvordan en MS kan gere grenne udbud mere rentable ved brugen af statsmid-
ler.3%

I forhold til brugen af statsmidler, har vi i denne athandling undersegt, hvorvidt det giver gko-
nomisk mening at stotte den gronne omstilling. Dog tager denne tilgang ikke hegjde for andre
vigtige hensyn, som ikke nedvendigvis er forenelige med et krav om en fuld ud omkostnings-
effektiv gron omstilling. Derfor vil det vere relevant at undersoge, hvilke konsekvenser fuld
omkostningseffektivitet har for bade fordelings-, sikkerheds- og arbejdsmarkedspolitikken.
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