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1 Inledning

Arbetskraftens internationella rorlighet har Okat och kan antas
fortsatta att 6ka, inte minst som foljd av den fortgaende europeiska
integrationen. Internationella skatte- och socialforsakringsfragor ar
viktiga for allt fler manniskor. Fran bade Sveriges och andra landers
synpunkt ar det onskvart att regelsystem och internationella avtal
konstrueras s3, att de inte skapar privatekonomiska incitament till
flyttningar och andra arrangemang, som motverkar en samhéllseko-
nomiskt effektiv resursférdelning. Ekonomiska beslut som indivi-
der fattar av enbart skatteskal leder till samhéllsekonomiska val-
fardsforluster. Undantag ar naturligtvis nér statsmakterna utovar
beskattningsratten darfor att marknadskrafterna skulle skapa vél-
fardsforluster om de lamnades opaverkade. Sadana undantag finns i
och for sig i méngd, beskattning av alkohol och tobak, m.m.

Tonvikten laggs i det foreliggande sammanhanget pa I6nein-
komster. Loneinkomster beskattas och belaggs med avgifter pa ett
flertal olika sé&tt och for ett flertal olika syften. Systemen skiljer sig
i viktiga avseenden at mellan olika lander, aven mellan narbelagna
sadana som Sverige och Danmark.

En principiell skillnad mellan skatter och avgifter, som i prakti-
ken uppratthalls i olika grad i olika lander, &r att skatter tas ut for
att finansiera angeldgenheter av gemensam vikt for alla eller de fles-
ta samhéllsmedborgare, medan avgifter &r (obligatoriska eller
avtalsenliga) betalningar till forsdkringar som &r avsedda for den
inkomsttagare som ar foremal for uttaget. Avgiften kan ses som en
del av arbetsinkomsten. Att den funktionella gransdragningen ar
praktiskt svar, kan illustreras av att den arbetsgivaravgift som i Sve-
rige t.ex. finansierar sjukpenning, tas ut dven pa mycket hoga in-
komster, trots att det bara ar inkomster upp till en viss grans som
ger ratt till ersattning. En del av den avgiftssumma som betalas for
hoginkomsttagaren anvands saledes for att finansiera sjukersattning
till ndgon annan, eller kanske for nagot helt annat andamal. Till
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denna del ar avgiften fran ekonomisk synpunkt att betrakta som
skatt. Socialférsakringarna har, liksom skattesystemen, ofta en om-
fordelande effekt.

Om en person &r bosatt i ett land och arbetar i ett annat upp-
kommer fragan i vilket land skatter och avgifter skall betalas, samt
vilket lands institutioner som bdr sorja for den enskildes socialfor-
sakringsformaner, behovet av individuellt konsumerad utbildning,
vard, omsorg m.m. Bosattningsbegreppet &r viktigt och inte alltid
entydigt. Man kan anses vara bosatt eller ha stark anknytning i flera
l&nder, och graden av anknytning har betydelse for i vilket land in-
dividen rimligen bor betala skatter och avgifter.
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2 Beskattning av loneinkomster

Skatt pa loneinkomster tas ut for gemensamma dndamal i samhal-
let. Pengarna ar vanligtvis inte 6ronmarkta for sarskilda omraden.
De utgor allménna skattemedel i likhet med bolagsskatt, mervar-
desskatt m.m., och de anvénds framst till att finansiera offentlig
konsumtion. Storre delen av skatten pa loneinkomster ar kommu-
nal- och landstingsskatt och finansierar — tillsammans med statsbi-
drag — bl.a. varden, skolan och omsorgen.

Den offentliga konsumtionen och dess finansiering

Offentlig konsumtion ar konsumtion som en person kan tillgodo-
gora sig utan att betala for den vid konsumtionstillfallet. Konsum-
tionen finansieras med skatt eller andra allmédnna medel. Det kan
ocksa vara sa att en viss del av kostnaden betalas direkt av konsu-
menten och den aterstaende delen med allméanna medel - finansie-
ringen ar blandad. Konsumentens egen betalning utgor da privat
konsumtion, aterstoden offentlig. 1 Sverige anvands sadan blandad
finansiering bl.a. nar det galler vard och omsorg.

Viss typ av konsumtion anses vanligen inte kunna finansieras pa
annat satt an med skatt, s.k. kollektiv offentlig konsumtion. Stats-
ledning, forsvar, polis- och réattsvasende brukar ndmnas som exem-
pel. Det ar svart att identifiera individuella konsumenter och att
etablera en privat betalningsvilja for tjansterna. Aven annan infra-
struktur betraktas ofta som kollektivt konsumerad, t.ex. transport-
och kommunikationsnét. De flesta har nytta av dem, oavsett i vil-
ken grad de ar individuella direktkonsumenter av dem.

Konsumtion som inte &r kollektiv kallas individuell konsumtion.
Den kan vara privat, offentligt eller blandat finansierad. | de nordis-
ka landerna dr det offentliga inslaget i den individuella konsumtio-
nen storre &n i ett flertal andra lander. Exempelvis &r verksamheten
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i skolan, hélso- och sjukvarden samt barn- och aldreomsorgen till
stora delar organiserad som offentlig konsumtion.

Ett viktigt skal till att finansiera dessa individuellt konsumerade
tjanster skattevdgen ar fordelningspolitiskt. De privata ekonomiska
forutsdttningarna har inte ansetts bodra begrdnsa maojligheterna att
tillgodose behoven. Ett annat skal, som &r sarskilt tungt vagande pa
utbildningsomradet, ar att den kollektiva (dvs. samhallsekonomiska)
nyttan bedémts vara storre &n den individuella. Gransen mellan vad
som &r kollektiv och individuell konsumtion &r saledes inte alltid
knivskarp.

| andra lander betalas konsumtionen av vard, omsorg, m.m. ofta i
storre utstrackning av konsumenterna sjélva. Offentliga stdd och
offentlig styrning kan ocksa ta sig andra former an — som hos oss —
finansiering med allménna skattemedel. Vard och omsorg kan t.ex.
finansieras genom att en obligatorisk socialforsédkringsavgift tas ut
av de forvarvsarbetande. Nar vard- eller omsorgsbehovet uppstar
betalar forsékringen utgifterna. Personer, som saknar arbetsmark-
nadsanknytning och ddrmed forsakring, kan i en del fall omfattas
av make/makas forsakring, i andra fall erhalla skattefinansierad vard
och omsorg, via t.ex. socialbidrag. Om offentligt finansierings-
inslag saknas, eller &r litet, &r det ofta mdojligt for den enskilde att
teckna frivilliga forsakringar.

Incitament till pendling och flyttning mellan Iander

Att ett land har lagre skatte- och avgiftssatser &n ett annat innebar
inte sjalvklart att I16ntagarna i det landet har mdjlighet att tillgodo-
gora sig hogre privat konsumtionsstandard an Iontagarna i det and-
ra. De har visserligen mer pengar kvar efter skatt, om I6nenivan fo-
re skatt ligger pa likartade nivaer i de tva landerna. Men lagskatte-
landets lontagare maste av sin jamforelsevis hdga nettoinkomst av-
satta pengar till konsumtionsutgifter som dr skattefinansierade i
hdgskattelandet. Ligger landerna néra varandra finns det privateko-
nomiska incitament for den enskilde att forstka bo i hogskatte-
landet och arbeta i lagskattelandet, om beskattningen sker i det
land dér arbetsplatsen &r belagen.

De privatekonomiska vinster som skulle uppkomma genom ett
sadant beteende saknar givetvis motsvarighet pa det samhéllseko-
nomiska planet. Sysselsattning och produktion i landerna skulle pa-
verkas bade till storlek och struktur enbart pa grund av de incita-
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ment som finansieringssystemen skapar. Négra realekonomiska
motiv till dessa effekter finns inte. Det finns naturligtvis ocksa en
rattviseaspekt: Méanniskor har olika mojligheter att utnyttja det
skattemassiga incitamentet, beroende pa utbildning, yrke, familje-
situation etc., samt beroende pa var i landet man bor. En del perso-
ner har lattare dn andra att dra nytta av situationen.

Manniskor som bor i ett land konsumerar i regel vard, omsorg,
utbildning och liknande i boséattningslandet och under dess finan-
sieringsvillkor. Ocksa en person som mer eller mindre dagligen
pendlar mellan bosattningslandet och ett annat arbetsland, tillgodo-
ser antagligen huvuddelen av dessa konsumtionsbehov i bosatt-
ningslandet. Det ar i sddana fall — och fran denna synpunkt — rim-
ligt att den forvérvsarbetande betalar inkomstskatt foretrédesvis i
bosattningslandet. Likafullt drar dven en dagpendlare troligen nytta
av en del skattefinansierad infrastruktur i arbetslandet, vilket kan
motivera viss beskattning dven i det landet.

Argumentet for att betala skatt enbart i bosattningslandet for-
svagas om anknytningen till arbetslandet blir starkare, t.ex. om en
person veckopendlar, dvs. bor "hemma” bara under veckohelgen
och i ovrigt i arbetslandet, eller bor i arbetslandet under ldngre
sammanhangande perioder. Arbetslandets ansprak pa att fa beskat-
ta inkomsten blir i sdadana fall mer motiverade.

Med 6kad rorlighet for manniskor dver granserna skapar olikhe-
ter i skatteregler och offentliga utgifters finansiering storre risker
for att manniskor ordnar bosattning och arbetsliv pa satt som fran
samhallsekonomisk synpunkt ar till nackdel for alla inblandade lan-
der. Det finns motiv for att dels harmonisera regelsystemen, framst
inom EU, dels utforma skatteavtal m.m. mellan ldnder s& att sam-
héllsekonomiskt irrationella beteenden inte stimuleras.

Principer for internationell beskattning

Fragan om hur inkomster skall beskattas i en varld med Gppna
grénser kompliceras av att olika lander tillampar olika 6vergripande
principer i sin beskattningsratt. Man talar om tre olika principer:

— hemvistprincipen
— Kallstatsprincipen
— nationalitetsprincipen
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Enligt hemvistprincipen skall en person betala skatt i det land han/
hon ar bosatt for alla inkomster, oavsett var de intjanats. Principen
anknyter till hypotesen att det &r i bosattningslandet man framst
tar del av de formaner skatten avser att finansiera. Ett annat argu-
ment for hemvistprincipen &r att det gar att gora en rattvisare av-
vagning av skatteb6rdan om alla inkomster beaktas i ett samman-
hang. Sverige har hemvistprincipen som huvudsaklig utgangspunkt
for beskattningen. Det finns emellertid flera avsteg i lagstiftningen
och i skatteavtal som slutits med andra lander.

Kéllstatsprincipen innebdr att en person skall betala skatt i det
land inkomsten intjanas (arbetslandet), &ven om han/hon &r bosatt
i ett annat land och inte stadigvarande vistas i arbetslandet. Ett mo-
tiv for Kallstatsprincipen &r att arbetslandets skattefinansierade
infrastruktur m.m. utgor forutsattning for att arbetstillféallet finns.
Det ar ocksa lattare att kontrollera att inkomsten faktiskt blir be-
skattad. Sverige tillampar kallstatsprincipen om inte annat avtalats,
bl.a. nar det galler I6neinkomster som intjdnats har av personer
som &r bosatta i utlandet.

Nationalitetsprincipen innebér slutligen att medborgarna i en na-
tion betalar skatt till denna nation, oavsett i vilket land de bor eller
tjanar sina inkomster. USA tillampar denna princip i fraga om de
federala inkomstskatterna.

Internationell dubbelbeskattning

Genom att tva lander tillampar olika beskattningsprinciper kan en
inkomsttagare riskera att bli beskattad i bada landerna, s.k. interna-
tionell dubbelbeskattning. Sadan dubbelbeskattning kan ocksa upp-
komma om tva lander tillampar olika definitioner av t.ex. begreppet
bosittning. En person kan saledes ha sin hemvist i bada landerna,
enligt landernas respektive skattelagstiftning. Internationell dubbel-
beskattning ar knappast nagot som varit avsikten med lagstift-
ningen i nagot land. Sverige har, liksom manga andra lander, egna
interna regler for att undvika en orimlig dubbelbeskattning. Under
vissa forutsdttningar undantas t.ex. inkomster som tjénats i utlan-
det fran svensk beskattning om de beskattas i arbetslandet, trots att
inkomsttagaren enligt svensk lag anses bosatt har. Till detta kom-
mer att Sverige har dubbelbeskattningsavtal med ett 80-tal lander.
Dessa dr olika utformade, men foljer i stor utstrdckning de s.k.
modellavtal som OECD har arbetat fram. Utmarkande for de flesta
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avtal ar att de ger arbetslandet pafallande kraftig beskattningsratt,
utifran kallstatsprincipen. | avtalen framgar, forutom hur beskatt-
ningsrétten till olika inkomster skall fordelas mellan I&nderna, ock-
sd oftast hur samarbetet mellan myndigheterna i de berérda lander-
na skall ske.

Skilda principer i skatte- och socialférsakringssystem

Sérskilda problem, som ibland liknar dubbelbeskattningens, upp-
kommer genom att skattesystemens granser mot socialférsakrings-
systemen inte r lika i alla [ander. Socialforsakringsavgifter behand-
las internationellt pa ett annat sétt an skatter. Detta sammanhéanger
framst med EU-reglerna och med de konventioner om social trygg-
het som Sverige ingatt med enskilda lander. Som narmare berérs se-
nare, galler som Overgripande princip att socialforsakringsavgifter
skall betalas i arbetslandet, och att den enskilde ar beréttigad till
samma socialforsakringsformaner som de bosatta i det landet erhal-
ler. Denna princip anknyter saledes till kallstatsprincipen i beskatt-
ningssammanhang.

Som redan namnts forekommer det att konsumtion av vard och
omsorg finansieras med socialforsakringsavgifter. Det skulle alltsa
kunna intraffa att en person inkomstbeskattas for vard- och
omsorgsandamal i sitt bosattningsland och far betala socialforsak-
ringsavgift for samma dndamal i arbetslandet. Det forekommer
vidare, t.ex. i Danmark, att socialférsidkringar finansieras med
inkomstskatt. Utan sarskilda regler eller avtal skulle en i Danmark
bosatt person, som arbetar i Sverige, fa betala for socialforsakring
med skatt i Danmark parallellt med avgifter till socialférsékringen i
Sverige. Sverige ar personens formansland enligt EU-reglerna.

Den svenska beskattningen

Den som bor i Sverige ar obegransat skattskyldig har for alla inkoms-
ter, oavsett i vilket land de forvérvats, enligt vanliga svenska skatte-
regler. Detta ar i Overensstimmelse med den ovannamnda hemvist-
principen.

Den som inte bor i Sverige ar begrénsat skattskyldig hér. Endast
vissa inkomster (déribland 16neinkomster) som forvarvats har be-
skattas. Loneinkomster beskattas med sarskild inkomstskatt for
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utomlands bosatta (SINK). Skattesatsen ar 25 procent, i vissa fall 15
procent. Skatten &r en definitiv kéllskatt och nagra avdrag kan inte
goras. Denna beskattning baseras pa kallstatsprincipen.

Att avgora vad som &r boséttning i ett land &r komplicerat. | den
svenska lagstiftningen talas ocksd om ”stadigvarande vistelse” och
"vasentlig anknytning” till Sverige som grund for obegrénsad skatt-
skyldighet. En sammanhangande vistelse pd mer 4n sex manader,
bortsett fran tillfalliga avbrott, racker oftast for att en person utan
tidigare svensk anknytning skall anses som obegransat skattskyldig
har. Om en person bott lange i Sverige kravs det & andra sidan
betydligt mer avgérande brott med de svenska banden, innan den
"vasentliga anknytningen” anses ha upphort. Det huvudsakliga ska-
let till den antydda asymmetrin har varit att undvika skatteflykt
fran Sverige.

Reglerna, sa langt de nu beskrivits, ger intryck av mycket omfat-
tande beskattningsansprak i den svenska lagstiftningen. Bositt-
ningsdefinitionen &r vidstrackt, och de som &r bosatta utomlands
beskattas med sérskild inkomstskatt pa inkomster som de tjanar
hér. Skattskyldigheten mildras emellertid genom ensidiga svenska
regler och genom skatteavtal med andra lander.

En person bosatt i Sverige som har anstéllning och vistas i utlan-
det under minst sex manader beskattas inte i Sverige, forutsatt att
I6nen beskattas i arbetslandet. For skattefrihet krévs att han/hon
uppehaller sig i Sverige bara tillfalligt, enligt noga angivna regler.
Om den utldndska anstéllningen och vistelsen varar langre an ett ar
i samma land ar inkomsten skattefri i Sverige, dven om den pa
grund av lagstiftning eller administrativ praxis inte heller skulle be-
skattas i arbetslandet. Om I6nen &r skattefri i arbetslandet pa grund
av skatteavtal som landet har med Sverige, skall den daremot natur-
ligtvis beskattas har.

En person som dagligen vistas och arbetar i Sverige, men inte
tilloringar dygnsvilan hér, anses vara bosatt utomlands. En sadan
“dagpendlande gransgangare” ar begransat skattskyldig har och
beskattas med SINK. En "veckopendlande griansgangare”, dvs. en
som arbetar i Sverige och endast tillbringar veckoledigheten i sin
fasta bostad i hemlandet, anses vara bosatt utomlands bara om
arrangemanget pagar kortare tid 4n sex manader. | annat fall raknas
han/hon som bosatt i Sverige och saledes obegransat skattskyldig
hér.

Om en person bor i endera Sverige, Finland eller Norge och
arbetar i nagot av de dvriga tva, kan sérskilda avtalade gransgangar-
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regler vara tillampliga. Ytterligare forutséttningar &r att personen
har sin hemvist i en kommun som grénsar till arbetslandet och att
arbetet utférs i en kommun som grénsar till boséattningslandet. Vi-
dare skall personen ¢vernatta i bostaden i bosattningslandet minst
en gang i veckan. Under dessa forutsattningar skall endast bosétt-
ningslandet beskatta inkomsten, enligt reglerna for obegrénsad
skattskyldighet. Gransgangarreglerna innebar saledes att beskatt-
ningsreglerna skiftas mellan landerna i forhallande till den nyss
beskrivna huvudregeln.

Vad betraffar Danmark och Sverige har de sérskilda gransgangar-
reglerna upphort att gélla fran och med ingéngen av 1997. Over-
gangsvis galler de dock for personer som borjade arbeta i grannlan-
det fore ingangen av 1997, och som darefter sammanhangande har
fortsatt. Forhandlingar om ett nytt avtal pagar.

Det bor papekas att den svenska arbetsgivaren, aven for
utomlands bosatta och begrénsat skattskyldiga personer, skall
betala svenska arbetsgivaravgifter, daribland alderspensionsavgift.
Detta &r i linje med EU:s férordning om social trygghet (EEG)
1408/71, vilken &r overordnad béade nationell lagstiftning och
ingangna konventioner mellan stater. Undantag gors om personen
omfattas av ett annat lands socialférsédkring, tex. om den
utomlands bosatta arbetar dven i boséttningslandet och i sa fall hor
till det landets socialférsédkring. Den allmanna pensionsavgiften —
som har karaktar av socialforsakringsavgift men ingar i
prelimindrskatten — tas inte ut av utomlands bosatta, begrdnsat
skattskyldiga, eftersom de inte taxeras i Sverige. De tillgodoréknas
daremot pensionsgrundande inkomst (PGI) for alderspension,
genom att arbetsgivaren lamnar en sarskild inkomstuppgift (gron
eller gul kontrolluppgift, beroende pa om SINK betalas eller inte).

305



3 Arbetsgivaravgifter och
socialforsakringar, m.m.

Metoden att beskatta medborgarna for att finansiera gemensamma
utgifter a&r urgammal. Det var ju kejsar Augustus i Rom, som vid ti-
den for Jesu fodelse hade bestamt att "hela varlden skulle skattskri-
vas”. Tanken att med allmanna medel bekosta ocksa en del av man-
niskornas individuella konsumtion hoér daremot i stort sett till
1900-talet, &ven om en rudimentar lokalt finansierad fattigvard be-
drevs tidigare. Ocksa socialforsdkringarna har vuxit fram framst
under 1900-talet, i sérskilt snabb takt efter andra vérldskriget.

Det ar framfor allt sjukdom och alderdomssvaghet som hindrar
manniskor att férsorja sig genom eget arbete. Man kan naturligtvis
gardera sig for sddana eventualiteter genom att spara. Om alla skul-
le spara for att klara varsta tdnkbara situation, skulle emellertid spa-
randet i samhallet bli mycket stort och konsumtionen onddigt li-
ten. Detta leder fram till tanken pa sjuk- och pensionsforsakringar,
dér riskerna jamnas ut dver tiden inom ett storre kollektiv. For att
dels gora detta kollektiv sa stort som mojligt och majliggéra maxi-
mal riskutjamning, dels fanga upp svaga eller kortsiktigt tankande
grupper som skulle stélla sig utanfor frivilliga arrangemang, har
flertalet ekonomiskt utvecklade lander infért lagstadgade obligato-
riska socialforsakringar. Ett viktigt kompletterande eller alternativt
inslag utgors i manga lander av avtalsreglerade forsakringar, med
obligatorisk anslutning for den som ar verksam pa den del av
arbetsmarknaden som avtalet omfattar.

Grundskydd och inkomstskydd

En socialforsakring kan konstrueras enligt tva principer, vilka kan
leda till olika slutsatser nar det galler den rimligaste finansierings-
metoden. Den ena &r principen om ett grundskydd pa en viss
beloppsniva, som faller ut i handelse av arbetsoférmaga. En sadan
grundférman kan betalas ut dven till personer som aldrig forvarvs-
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arbetat i ndgon storre omfattning. Ett exempel utgors av den svens-
ka folkpensionen, ett fast belopp oberoende av vilka inkomster
som intjanats under tidigare skeden i livet. Den andra principen,
inkomstbortfallsprincipen, utgar fran det faktum att en person med
inkomster pa en viss niva inrattar sig i frdga om familj, bostad och
levnadsvanor sa, att det ar svart att stalla om sig till en kanske
vasentligt lagre grundskyddsinkomst. Inkomstbortfallsprincipen
innebar att ersattningsnivan i socialforsakringen satts i relation till
formanstagarens normala eller tidigare arbetsinkomst. Ju hogre in-
komst, desto hdgre erséttning.

Inkomstbortfallsprincipen har en dominerande stéllning i de
svenska socialférsdkringarna. Huvuddelen av de utbetalade belop-
pen fran pensionssystemet, sjukforsakringen och foraldraforsak-
ringen dar mer eller mindre starkt relaterade till de individuella in-
komsterna. Detsamma galler arbetsloshetsforsakringen, som i Sve-
rige av narmast administrativa skal inte rdknas som socialférsak-
ring. | vissa andra lander tillhandahéller de lagstadgade forsakring-
arna enbart ett grundskydd, som da oftast kompletteras med
kollektivavtalsreglerade férsakringssystem, som omfattar storre el-
ler mindre delar av landets arbetstagare.

Finansieringen och dess ekonomiska incidens

Socialforsédkringarna kan finansieras med allmdnna skattemedel,
med egenavgifter fran de forvarvsarbetande eller med arbetsgivar-
avgifter. Fram till borjan av 1960-talet bekostades den svenska
folkpensionen och sjukpenningen med egenavgifter. I anslutning
till att den allméanna tilldggspensioneringen (ATP) och lagen om
allmén forsékring infordes i borjan av 1960-talet, skedde en allmén
overgang till finansiering med arbetsgivaravgifter. Folkpensionen,
som dr oberoende av den tidigare arbetsinkomsten, kom att delvis
finansieras med allménna skattemedel.

Det sistndmnda var ett utflode av en logisk princip: att finansiera
grundskydd med skatt, men inkomstrelaterade ersattningar med
avgifter som star i proportion till den individens ersattningsgrun-
dande inkomst. Inkomstrelaterade socialforsakringsersattningar
kan betraktas som en del av I6nen som inte utbetalas I6pande, utan
i vissa situationer, nar individen (tillfalligt eller mer permanent)
inte kan arbeta. Om socialforsakringar eller avtalsforsakringar inte
finns, har individen anledning att teckna privata sjuk-, pensionsfér-
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sékringar etc., och betala dem ur I6neinkomsten. Med tillkomsten
av socialforsakringar lyfts dessa premier bort fran det privata
utgiftsbehovet. Sa lange socialforsakringen finansieras med egenav-
gifter som redovisas pa skattsedeln ar det uppenbart for den enskil-
de att det & med hjélp av I6nen som premien betalas, han/hon ma
sedan kalla den skatt, obligatorisk avgift eller nagot annat.

Man kunde mdjligen ha fatt intrycket att 6vergangen till finan-
siering med arbetsgivaravgifter betydde att I6ntagarna slapp betala
for formanen — att det i stallet blev arbetsgivaren som reellt stod
for kostnaden. Innebdrden vore att féretagens vinster skulle bekos-
ta formanerna. Det finns dock ingen anledning att anta att narings-
livets avkastningskrav skulle bli lagre pa grund av arbetsgivaravgift-
erna. | synnerhet sedan kapitalet blivit rorligt dver nationsgranser-
na far man rdkna med att avkastningskraven ar internationellt be-
stamda. En arbetsgivaravgift kommer darfor, i varje fall pa viss sikt,
att véltras Over pa lontagarna, genom att de reala 16nedkningarna
blir lagre an de annars blivit. Den s.k. incidensen faller pa lonta-
garna.

Lontagarna slipper enligt beskattningsreglerna inkomstskatt pa
den del av den totala I6nekostnaden som &r arbetsgivaravgift. Att
finansiera en socialforsakring med en arbetsgivargift ar darfor lik-
vardigt med att finansiera den med en egenavgift som dr avdragsgill
fran bruttoinkomsten vid taxeringen. Ett motiv for att ge en sadan
skattefrihet ar att inkomsten tas upp till beskattning nar den utfal-
ler som t.ex. sjuk- eller pensionsférman. Samma motiv finns for re-
geln att premier till privata pensionsforsakringar upp till en viss
gréans ar avdragsgilla.

Genom att arbetsgivaravgifterna, enligt det nyss forda resone-
manget, kan anses som del av den for arbetsgivaren totalt sett givna
totala I6nekostnaden, dr det ekonomiskt rimligt att arbetsgivaren
betalar arbetsgivaravgift dven for I6ntagare som skattemassigt ar
bosatta i utlandet. Arbetsgivaren skulle annars kunna tillgodogdra
sig en subvention for utlandsk arbetskraft, motsvarande avgiftens
incidens pa de inom landet boende I6ntagarna. Detta gor det ocksa
rimligt att aven anstallda som bor i utlandet far del av de formaner
som avgiften avser att finansiera.
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EU-férordningen om social trygghet

Radets forordning (EEG) 1408/71 om social trygghet, som omfat-
tar EU-landerna och genom EES-avtalet &ven Island, Liechtenstein
och Norge, ar 6verordnad svensk lag sedan ingangen av 1994. En-
ligt forordningen skall en person som ar medborgare i nagot av lan-
derna och bor i ett annat omfattas av det senare landets socialfor-
sakringsformaner. En person som arbetar i ett av landerna omfattas
det landets lagstiftning om arbetsbaserade férmaner, dven om han/
hon ar bosatt i ett annat. Det anges inte direkt att ocksa socialfor-
sékringsavgifter skall betalas i arbetslandet, men detta anses fdlja
indirekt av férordningens 6vriga bestdmmelser.

Ett problem galler da uttaget av allméanna egenavgifter, t.ex. den
svenska allménna pensionsavgiften. Den utgor en del av preliminér-
skatten och faststélls slutgiltigt vid taxeringen. Denna avgift kan
for narvarande inte tas ut av personer som inte taxeras har. Utan
sarskilda mellanstatliga Gverenskommelser gér det saledes inte alltid
"av sig sjalvt” att finansiera de formansbetalningar som férord-
ningen forutsatter ska dga rum. Det ar flera lander som mer gene-
rellt finansierar socialférsdkringar genom en kombination av
arbetsgivaravgifter och egenavgifter, t.ex. Tyskland, dar principen
ar hélften av vardera.

Det finns en sprakforbistring nar det galler egenavgifter. | den
svenska lagstiftningen finns egenavgifter som beteckning for vad
egenforetagare skall betala, som motsvarighet till de arbetsgivar-
avgifter som betalas for l6ntagare. Tidigare fanns parallellt termen
allmanna egenavgifter, som beteckning for de socialforsakrings-
avgifter som I6ntagarna pafordes vid taxeringen. Numera &r den all-
manna pensionsavgiften den enda egenavgift av detta slag som fore-
kommer, varfor forbistringen atminstone temporart ar undanrojd.
Behovet av begreppet allméanna egenavgifter skulle emellertid ater-
komma om sadana avgifter ater skulle introduceras pa andra omra-
den &n pensionsomradet. Dessutom behovs begreppet vid diskus-
sioner om andra landers forhallanden.

En person som &r bosatt i Sverige, som ldmnar landet under
hogst ett ar skall fortfarande anses bosatt har, men omfattas (enligt
den ndmnda EU-forordningen), under tiden av vistelselandets soci-
alférsékring. Undantag utgors dock av om personen ar utsand un-
der hogst ett ar for att arbeta for den svenska arbetsgivarens rak-
ning. Da galler fortfarande de svenska reglerna, och arbetsgivaren
skall pa vanligt satt betala arbetsgivaravgifter for vederborande.
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Utsandning foreligger inte om personen &r tjanstledig fran den
svenska arbetsgivaren, inte ens om han/hon i stéllet temporért an-
stélls i ett utlandskt dotterbolag.

Skatteinslaget i arbetsgivaravgifterna

Kopplingen mellan arbetsgivaravgifter och inkomstrelaterade for-
maner &r langt ifran strikt. Avgifterna kan till viss del anses finansi-
era formaner som betalas ut utan att nagon bakomliggande inkomst
foreligger, t.ex. garantinivan i foraldraforséakringen och den lagsta
dagpenningen i arbetsldshetsforsédkringen. Vidare betalas avgifter
dven for inkomster som O&verstiger de ersattningsgrundande
inkomsttaken. Forsakringarna far en viss omfordelande effekt mel-
lan individer och en viss del av arbetsgivaravgifterna ar fran funk-
tionell ekonomisk synpunkt att betrakta som skatt.

Det ar bara i det nya alderspensionssystemet som detta aven for-
mellt beaktas. For det forsta har grundskyddet, garantipensionen,
gjorts till en sérskild skattefinansierad del av systemet. Den delen
ligger kvar i statsbudgeten, i motsats till alderspensionssystemet i
Ovrigt. For det andra gors I6pande en uppskattning av hur stort
avgiftsbelopp som tagits ut pa inkomster ovanfor taket for den
pensionsgrundande inkomsten, och detta belopp fors till staten
som skatt. Den aterstaende delen fors till alderspensionssystemet
(AP-fonderna respektive premiereserverna), och halls atskilda fran
statsfinanserna. Inom alderspensionssystemet sker ocksa en indi-
viduell registrering av de intjdnade pensionsratter som motsvarar
inbetalda avgifter.

Arbetsgivaravgifterna i 6vrigt fors till statskassan. Det gors ing-
en formell boskillnad mellan de olika forsakringsgrenarna och det
stélls inga formella krav pa att de gar ihop”. Under lagkonjunktur-
aren pa 1990-talet var t.ex. utgifterna for arbetsloshetsersattningar
betydligt storre &n de motsvarande avgiftsinkomsterna. A andra si-
dan var utgifterna for sjukpenning lagre &n inkomsterna i form av
sjukforsakringsavgifter. Utgifterna inom de olika omradena
begransas numera av de utgiftstak som arligen faststélls. Vid goda
ekonomiska tider kan det samlade avgiftsuttaget komma att dver-
stiga de samlade erséattningarna, medan motsatsen kan intraffa vid
daliga tider. Det blir det totala statliga budgetutfallet som paverkas.

Arbetsgivaravgifternas karaktar av skatt forstarks av att det, bade
i Sverige och i andra lander, bland avgifterna ocksa férekommer
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renodlade l6neskatter. De tas ut med en viss procent av 16nesum-
man. | Sverige ingéar bland arbetsgivaravgifterna den s.k. allmanna
I6neavgiften, som borjade tas ut ar 1994 med motiv att bidra till
finansieringen av Sveriges EU-medlemskap. Aven tidigare har I6ne-
skatter periodvis forekommit. Med principen att arbetsgivaravgifter
skall betalas i arbetslandet &ven for personer som taxeras i ett annat
bosattningsland dppnar sig naturligtvis mojligheten for arbetslan-
det att utdva en mer eller mindre dold beskattning inom ramen for
avgiftsuttaget.
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Arbetskraftens internationella rorlighet paverkas av skatte- och
socialférsdkringssystemen i olika lander. Det &r viktigt att dessa
system och deras samspel lander emellan inte hindrar manniskor att
bete sig pa satt som &r rationella, bade privatekonomiskt och sam-
héllsekonomiskt. Systemen skall inte heller ge privatekonomiska
incitament till forflyttningar (eller rena skenmanévrer) som i grun-
den ar ekonomiskt irrationella. Problemen &r sdrskilt framtrédande
i regionala befolkningsmassiga och ekonomiska centra som stacker
sig over tva eller flera nationers territorier. Det finns manga sadana
regionala centra i Europa, ocksd i Norden. Oresundsregionen har
sarskilt kommit i blickpunkten. Det ar ofta svart att avgora i vilket
— eller vilka — lander en person arbetar, och éven var han/hon har
sin egentliga hemvist. | framtiden kan dessa svarigheter vixa. Battre
mdjligheter till elektronisk kommunikation medfor att den fysiska
rorligheten i arbetslivet blir mindre viktig. Samtidigt kan just den
fysiska rorligheten komma att underlattas av battre infrastruktur pa
transportomradet. | ett perspektiv av nagra decennier ar det tank-
bart att allt storre geografiska regioner blir skattetekniskt svarhan-
terliga.

Samspelet mellan olika landers skatte- och socialforsakringssys-
tem ar o6verskadligt och svarbedomt, inte bara for arbetstagare och
arbetsgivare, utan dven for myndigheterna. Det har vuxit fram ett
lappverk av regler och undantag som framkallar frustration.

En orsak till problemen ér att olika lander, dven inom Europa,
har olika ambitionsnivaer nar det galler offentligt finansierad kon-
sumtion och sociala trygghetssystem. Att harmonisera dessa ambi-
tionsnivaer ar kanske varken majligt eller 6nskvart, inte ens pa lang
sikt. Andra orsaker, som inte behdver hadnga sérskilt tatt samman
med olikheter i ambitionsnivaer, ar emellertid variationen i finansi-
eringen landerna emellan och sétten att hantera finansieringen i det
internationella umganget. Lésningarna dr ibland utslag av historiska
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och politiska tillfalligheter, och de har under arens lopp utvecklats
mot allt stérre svargenomtranglighet. Ett europeiskt harmonise-
ringsarbete i frdga om metoder for finansieringen borde vara mojligt
att genomfora.

Landernas finansieringsmetoder i kombination med internatio-
nella regler kan i vissa fall ge orimliga utfall. Om exempelvis ett
land till storre delen finansierar socialférsakringen med skatt, ett
annat land med arbetsgivaravgifter, kan resultatet bli som i den fol-
jande tabellen. Det forutsitts att inkomstskatt betalas i bosétt-
ningslandet och arbetsgivaravgifter i arbetslandet.

Anta att X-lands arbetsgivaravgift r 40 procent, inkomstskatt 30
procent; att Y-lands arbetsgivaravgift ar 10 procent, inkomstskatt
45 procent. Anta att den totala I6nekostnaden ar 100 i bada lan-
derna.

Total Egentlig Nettolon
I6nekostnad bruttoldn efter skatt

Kalkyl for en Idntagare som:

Betalar avgift i X-land, 100,0 71,4 50,0
betalar skatt i X-land

Betalar avgift i Y-land, 100,0 90,9 50,0
betalar skatt i Y-land

Betalar avgift i Y-land, 100,0 90,9 63,6
betalar skatt i X-land

Betalar avgift i X-land, 100,0 71,4 39,3

betalar skatt i Y-land

Det ar, som framgar av det konstruerade exemplet, fran privateko-
nomisk synpunkt mycket I6nsamt att bo i X-land och arbeta i Y-
land, men mycket olénsamt att gora tvartom. Det uppstar incita-
ment till skenbosattningar och andra egendomliga arrangemang.
Effekter av detta slag kan mildras — och mildras ocksa — med hjélp
av specialregler och bilaterala avtal. Komplexiteten 6kar emellertid,
och transparensen minskar.

Det ar angeldget att landerna renodlar sina skatte- respektive
avgiftssystem sa att det blir tydligt vad som finansierar konsum-
tion, bidrag av grundskyddskaraktir och inkomstrelaterade social-
forsakringsersattningar (inklusive pensioner). Det blir da lattare
att, atminstone i flertalet enskilda fall, avgora vad som bor betalas i
de olika I&nderna, i enlighet med de allménna principer som utveck-
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lats i det foregadende. En internationell harmonisering av finan-
sieringsmetoder skulle kunna minska behovet av komplicerande
speciallésningar. Ett internationellt utvecklingsarbete skulle kunna
omfatta flera vdsentliga moment:

Arbetsgivaravgifter, som skall finansiera arbetsbaserade forma-
ner och darfor betalas i arbetslandet, bor sa langt som mojligt
avskalas sitt skatteinnehall. Det galler t.ex. de avgifter som tas
ut ovanfor de formansgrundande taken, vidare den svenska all-
manna loneavgiften, som redan explicit &r en skatt. Skatteinne-
hallet kan dven bestd i att avgiftssatser har dimensionerats till
att finansiera dven grund- och garantinivaer som ar oberoende
av eventuell bakomliggande inkomst.

Socialforsakringsavgifter i form av allmanna egenavgifter pa
I6neinkomster, t.ex. den svenska allmdnna pensionsavgiften,
maste kunna tas ut dven pa inkomster som inte taxeras i arbets-
landet — avgifterna finansierar ju en arbetsberoende forman.
Sverige kan foér narvarande inte gora detta; déaremot tillgodo-
raknas de berdrda personerna pensionsgrundande inkomst
(PGI) for alderspension.

Allméanna skattemedel bor inte anvdndas till att finansiera
arbetsbaserade socialforsakringsférmaner. Formanerna utgor en
del av den totala I6nekostnaden for de forvarvsarbetande och
bor direkt finansieras av dessa eller deras arbetsgivare, oavsett
boséttningsort.

Avtalsforsakringar bor knytas till arbetslandet pa samma satt
som socialforsakringar. Den gdllande EU-forordningen 6ppnar
for denna mojlighet, men det bér genomféras generellt. Valet
mellan avtalsforsakring och socialférsékring i olika lander ar
mer ett metodval &n ett reellt val.

Skatt som enligt skatteavtal betalas i arbetslandet, t.ex. Sveriges
25-procentiga SINK-skatt for utomlands bosatta, framstar som
hog med tanke pa att den normalt inte finansierar individuell
offentlig konsumtion av utbildning, vard, omsorg, m.m. I Sveri-
ge sker dessutom uttaget av allman I6neavgift, som &r en skatt
av samma karaktér.

Det har omvittnats, bl.a. i anslutning till Oresundskommitténs ar-
bete, att samordningen mellan respektive l&nders myndigheter inte
fungerar tillfredsstéllande. Ansvaret lamnas till enskilda arbetsgi-
vare och arbetstagare. Tanken har framforts att ge myndigheterna
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ett vidgat ansvar for att samordna landernas administrativa och
regelmassiga ansprak. En myndighetsgemensam servicefunktion
skulle ocksa kunna forbattra informationen om skatter, pensioner
och andra socialforsakringar, avgifter, m.m. Det ar viktigt att en sa-
dan gemensam servicefunktion da ges en bred kompetens rérande
bade skatte- och socialforsakringsfragor.
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